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PLANIFICACIÓN ECONÓMICA Y SOCIAL
El Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y So­cial ( i l p e s )  es un organismo autónomo bajo la égida de la Comi­sión Económica para la América Latina ( c e p a l )  y establecido el 1'.‘ de julio de 1962 en Santiago de Chile como proyecto del Fondo Especial de las Naciones Unidas con amplio apoyo del Banco Interam ericano de Desarrollo ( b i d )  y de otros organismos inter­nacionales y privados. Su objeto principal es proporcionar, a solicitud de los gobiernos, servicios de capacitación y asesora- miento en América Latina y realizar investigaciones sobre des­arrollo y planificación. Desde su fundación, el Instiuto ha venido ampliando y haciendo más profunda la obra de la c e p a l  en el campo de la planificación, merced al esfuerzo conjunto de un grupo de economistas y sociólogos distinguidos de América La­tina, entregados por completo al estudio y solución de los proble­mas fundamentales que preocupan en la actualidad a los países de esta parte del mundo.En sus primeros cinco años el Instituto ha realizado una labor de gran significación dentro de las funciones que se le encomen­daron. A fin de difundirla debidamente en el ám bito latinoameri­cano, se ha llegado a un acuerdo con Siglo XXI de México y la Editorial Universitaria de Santiago de Chile, para que ambos organismos vayan publicando y distribuyendo trabajos del Ins­tituto. Este arreglo con dos editoriales en los extremos norte y sur de nuestro continente responde —y responderá todavía más plenamente cuando se amplíe la asociación a otras editoras del Continente— a los afanes de integración que presiden hoy el esfuerzo de América Latina.
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La tarea de redactar las páginas que siguen no ha 
sido sencilla. Las discusiones en que se basan fueron 
en gran parte esfuerzos de esclarecimiento en áreas 
nuevas y entrañan ineludiblemente una cierta dosis 
de improvisación en cuanto a las interpretaciones 
que surgieron. N o obstante, en el proceso de esta­
blecer generalizaciones que permitieran comprender 
mejor el fenómeno de la planificación en América 
Latina, se recurrió permanentemente a la vasta y 
muy directa experiencia acumulada por el grupo de 
participantes.
Los fenómenos mismos que se analizaron son he­
chos bien conocidos. El ángulo desde el cual fue­
ron examinados, y los propósitos que tuvo ese exa­
men de esclarecerlos desde puntos ‘ de vista que el 
economista no emplea habitualmente y que a veces 
resultaron contrapuestos — lo económico, lo  político, 
lo social, lo  técnico, lo administrativo, y de orga- 
zación — constituyeron la principal tónica del Semi­
nario, apartándolo de los módulos cerrados a que 
suelen ceñirse tales exámenes críticos.
Por lo tanto, en el ^ pensamiento que aquí se reco­
ge, hay considerables abstracciones y simplificaciones 
radicales. El estado de la investigación y del conoci­
miento en estos campos no aporta todavía elementos 
para una adecuada precisión, cuantificación y apo­
yatura. N o hay constantes previas ni claras; es difí­
cil formular líneas de interpretación sistemáticas; hay 
altibajos y factores difíciles de aprehender. Pero aso­
man indicios importantes de fenómenos y factores 
cuya investigación y examen es preciso proseguir y 




Dentro de este espíritu se recurrió al examen de 
algunas experiencias nacionales, no para establecer 
juicio ni' evaluación crítica de las mismas, sino para 
buscar en ellas rasgos y características que, combina­
dos entre sí, permitieran perfilar e ilustrar las preo­
cupaciones principales que se plantearon los parti­
cipantes.
En el transcurso del Seminario, que se había pre­
visto para considerar los problemas de organización y 
administración de la planificación en América Lati­
na en un amplio sentido, las inquietudes que se 
vienen formulando en la región en torno al proceso 
de planificación se expresaron por encima de aquel 
propósito más concreto, y terminaron conduciendo 
las deliberaciones hacia dos cuestiones centrales. Por 
una parte, hacer de la planificación un vehículo de 
auténtica expresión de las necesidades y aspiraciones 
de transformación y progreso de América Latina, 
enriqueciéndola con elementos de la problemática 
del desarrollo que hoy escapan a su tarea: la capi- 
1 talización interna, el uso de los recursos y del vasto 
potencial de desarrollo de los países, la integración 
económica y el logro de elevadas metas de bienestar 
y empleo com o resultado directo y normal del fun­
cionamiento del sistema económico. Por otra parte, 
en circunstancias cambiantes com o las de América 
Latina, y dentro de condiciones estructurales difíci­
les, encontrar las modalidades y procedimientos más 
apropiados para hacer avanzar la planificación hasta 
darle realidad y eficacia a una política de desarro­
llo que abarque las grandes cuestiones que tiene 
planteadas la región.
En consecuencia, estas páginas constituyen una 
obra singular, pues lo expuesto en ellas no es el 
fruto de la experiencia de un autor aislado, ni una 
colección de ensayos de diversos autores, ni repre­
senta tampoco el pensamiento uniforme de un grupo. 
Es más bien la resultante del diálogo vivo entre 
expertos de varios países que intercambiaron infor-
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mariones, conceptos e inquietudes sobre la planifi­
cación en general y sobre la experiencia latinoame­
ricana en particular.
El Instituto Latinoamericano de Planificación Eco­
nómica y Social — de acuerdo con la orientación 
dada por su Consejo Directivo — promovió este es­
fuerzo de crítica constructiva mediante un Semina­
rio sobre la Organización y Administración del Pla­
neamiento que se celebró en Santiago de Chile del 
6 al 14 de ju lio de 1965. Se invitó a los expertos en 
atención a su experiencia y actuación en labores de 
planificación en América Latina o en organismos 
internacionales y a su participación en grupos téc­
nicos de asesoramiento en la materia. Actuaron a 
título personal y no com o representantes de sus ins­
tituciones. Por consiguiente, este documento no re­
presenta el pensamiento del orgánismo invitante ni 
el de las entidades a que pertenecen los invitados. 
Pretende condensar, en lo fundamental, las opinio­
nes, inquietudes e ideas de expertos que participa­
ron directamente durante períodos importantes en las 
fases iniciales o decisivas del proceso de planifica­
ción, y conocieron de cerca las múltiples facetas que 
influyen en el mismo. Sus nombres son los siguien­
tes: Manuel Balboa, José Cárdenas, Fernando Car­
doso, Ricardo Cibotti, Shimon Damieli, Alberto Fuen­
tes Mohr, Jesús González, Norberto González, Benja­
mín Hopenhayn, José Ibarra, Enrique Iglesias, Bernal 
Jiménez, Roberto Jordán Pando, Cristóbal Lara, G on­
zalo Martner, Carlos Matus, José Medina, Angel M on­
ti, Cleantho de Paiva Leite, Raúl Prebisch, Luis R o­
jas, Germánico Salgado, Manuel San Miguel, Héctor 
Soza, Estevam Strauss, Osvaldo Sunkel, Jacobo Scha- 
tán, Louis N. Swenson, Angel Valdivia, Pedro Vus- 
kovic y Albert Waterston. También fueron invitados 
otros expertos de distintos países, que no pudieron 
asistir por diversos motivos.
Esta obra se ha preparado sobre la base de las 
deliberaciones y ha sido redactada por una comisión
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designada al efecto. Busca recoger y organizar con la 
máxima objetividad posible, los aspectos más sobre­
salientes de las discusiones, entendiendo com o tales, 
no sólo las opiniones que tuvieron amplia aceptación, 
sino también las que suscitaron mayores inquietudes 
o controversias.
C A P Í T U L O  I
CONDICIONES Y PROBLEMAS PARA LAPLANIFICACIÓN EN AMÉRICA LATINA
1. E L  V E R D A D E R O  C O N T E N ID O  D E  L A  P L A N IF IC A C IÓ N
El concepto y la ¡dea de planificación están en boga 
en América Latina. Ha habido en esto un cambio 
importante y positivo respecto a la situación pre­
valeciente hasta hace unos diez años, en que el tér­
mino mismo era objetado por su excesiva carga de 
valoración política. En años más recientes no sólo 
ha desaparecido en gran medida esa connotación, sino 
que se ha pasado al extremo opuesto, en que se co­
mienza a considerar la planificación com o un instru­
mento que opera al nivel estrictamente técnico y 
bajo cuya acción los problemas reales del desarrollo 
latinoamericano podrían resolverse con facilidad.
Com o todo concepto que se pone de moda, su apli­
cación se ha difundido también en forma desmedida. 
Ha pasado del área de lo económico a todo el vasto 
campo de lo social, y a veces se pretende aplicarlo 
a casi cualquier actividad humana que pueda imagi­
narse. AI mismo tiempo, se observa que la idea de 
la planificación ha sufrido un proceso de deslava­
miento en el cual tiende a perder parte de su conte­
nido básico, así com o de los atributos específicos de 
la actividad planificadora y de su misión fundamen­
tal en los países subdesarrollados.
En el Seminario se hizo un esfuerzo sistemático 
por precisar justamente-estos aspectos de la planifica­
ción, procurando relacionarla de m odo directo con la 
problemática del desarrollo latinoamericano y con
[5]
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el marco institucional y administrativo dentro del 
cual debe funcionar. Para ello se recurrió de mane­
ra principal al examen de diversas experiencias de 
planificación que se han venido desarrollando en 
América Latina, no sólo en los últimos años —en que 
la idea ha logrado amplia aceptación y los esfuerzos 
de planificación han alcanzado una mayor expresión 
formal—, sino hace varias décadas. Ya en los años 
preinta y en los cuarenta se hicieron ensayos de pla­
nes quinquenales o sexenales en algunos países, y se 
formularon proyectos y programas sectoriales, algu­
nos de ellos de apreciable significación desde el pun­
to de vista de la reorientación del proceso de desa­
rrollo. Pese a que las técnicas, métodos y procedi­
mientos de planificación utilizados en aquellos casos 
parecen burdos ahora, ante el avance metodológico 
de los últimos años, no es menos cierto que algu­
no de aquellos planes y programas correspondieron a 
cambios importantes de la política económica, y que, 
por consiguiente, gravitaron en el desarrollo ulterior 
de los países en que se aplicaron.
Hacia fines de la década de 1950, cuando las con­
diciones económicas internacionales se deterioran y 
los programas sectoriales o  parciales no pueden apli­
carse sin peligro de graves desequilibrios financie­
ros, y cuando surgen nuevas condiciones políticas en 
América Latina que acentúan la preocupación por 
los efectos sociales del desarrollo económico, se com­
prende claramente la necesidad de emplear más am­
plias formas de planificación tendientes a racionali­
zar y coordinar la política de desarrollo mediante el 
uso de instrumentos perfeccionados. Esta nueva con­
cepción, en la que el Seminario centró su interés, 
tiene com o elemento básico de apoyo un enfoque de 
tipo global de las cuestiones relacionadas con el desa­
rrollo económico y social, entendiendo por esto las 
tareas y actividades que deberían llevar a cabo de­
terminadas instituciones y organismos del Estado y 
cuya finalidad explícita y declarada es la creación de
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un sistema, formal o informal, y de un proceso de pla­
nificación. Dichas tareas se refieren concretamente 
al examen de la evolución y de las perspectivas de 
la situación socioeconómica; a la definición de obje­
tivos de largo plazo del desarrollo económico y social; 
al análisis técnico de la coherencia entre estos diver­
sos objetivos, así com o entre ellos y la disponibilidad 
de recursos humanos, naturales, de capital y finan­
cieros. Todos estos esfuerzos en el plano técnico se 
apoyaban en el supuesto básico y tenían por finali­
dad conducir a la estructuración y aplicación de una 
nueva política de desarrollo económico y social.
Esta fue la concepción que privó al adoptarse en 
forma general para todos los países latinoamerica­
nos, en 1961, la idea de la planificación. Sin embar­
go, las primeras experiencias recogidas, salvo en algu­
nos casos, registran más que un esfuerzo para utili­
zar los planes con fines deliberados de cambio, una 
marcada tendencia a constituirlos en medios de racio­
nalización y coordinación formal de la política de 
desarrolla El Seminario centró su atención en la bús­
queda de las causas de esa desviación respecto a los 
propósitos originales. En efecto, los participantes se­
ñalaron que, si bien las tareas de los organismos 
de planificación, en América Latina principalmente, 
se han limitado durante varios años a los aspectos 
técnicos mencionados, no debieran quedarse en ese 
plano. Com o ya se ha empezado a observar en mú- 
chos países desde fines de la última década, parte 
fundamental de la actividad planificadora debe ser 
una labor de promoción y asesoría destinada a obte­
ner que los órganos ejecutivos adopten las decisiones 
y lleven a cabo las acciones y actividades que permi­
tan la realización de los planes en la práctica. Esto 
ha venido exigiendo en varios países no sólo la ela­
boración de planes operativos —por ejemplo, los pro­
gramas plurianuales de inversión pública, la adap­
tación del presupuesto fiscal para cumplir la función 
de plan anual del sector público y los programas see-
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toriales y regionales—, sino también una labor de 
coordinación entre organismos y de ordenación en el 
tiempo para que aquellas decisiones, acciones y acti­
vidades se ejecuten en forma oportuna.
Corresponde asimismo a los organismos de pla­
nificación la tarea de controlar la marcha de las 
actividades programadas y, en consecuencia, la respon­
sabilidad de proponer y promover los reajustes o  m o­
dificaciones a que deberían dar lugar las desviaciones 
de la realidad con respecto a lo programado. Final­
mente, a los organismos de planificación compete 
también la realización de todas las actividades auxi­
liares y complementarias que sean necesarias en el 
campo técnico, administrativo, de organización y de 
información que permitan a dichos organismos cum­
plir con la función planificadora.
Las discusiones del Seminario, particularmente el 
análisis de la implantación y el avance de la plani­
ficación en diversos países latinoamericanos, permi­
tieron ver con gran claridad que la planificación, 
entendida en el sentido global y formal expuesto en 
los párrafos anteriores, había registrado un progreso 
considerable, en la última década, en casi todos los 
países latinoamericanos. Sin embargo, se apreció tam­
bién que en ningún país de la región se había llega­
do todavía a crear sistemas y procesos de planifica­
ción con un grado tal de perfeccionamiento e influen­
cia que permitieran garantizar la eficacia de la polí­
tica de desarrollo. Se concluyó que el avance de la 
planificación que se había logrado se apreciaba sobre 
todo en las tareas del diagnóstico y proyecciones glo­
bales, es decir, en las funciones de orientación gene­
ral, así com o también en el desarrollo de programas 
parciales, principalmente de infraestructura —trans­
portes, energía y otros— y de proyectos específicos, 
aunque en esto último las deficiencias eran aún muy 
grandes. Además, se observó que los logros —con 
algunas excepciones importantes— habían sido mu­
cho menores en cuanto a la capacidad de los orga­
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nismos de planificación en su función para asesorar 
e influir en la política de corto plazo, no obstante 
el avance realizado en los últimos años en la elabo­
ración de planes operativos parciales y programas 
anuales y bianuales.
Se verificó así que los diversos países de Améri­
ca Latina se encuentran en niveles dispares de avance 
y de eficacia en sus mecanismos de planificación, y 
se pudo apreciar también que son de distinto orden 
las razones y factores que explican cada situación 
particular.
2. G É N E S IS  DF. L A  P L A N IF IC A C IÓ N
£1 análisis de los distintos casos permitió descubrir 
algunas razones profundas y generalizadas que expli­
can por qué en casi todos los países se ha llegado a 
aceptar la idea y a adoptar alguna forma de planifi­
cación del desarrollo. De acuerdo con las opiniones 
vertidas en el Seminario, las razones básicas, tanto 
objetivas com o subjetivas, que han promovido por 
todas partes la planificación son, entre otras, las si­
guientes:
a) la conciencia creciente entre grupos importan­
tes de dirigentes políticos, de intelectuales, de técni­
cos, de funcionarios públicos y de otros sectores in­
fluyentes en la opinión pública y en los medios diri­
gentes, de que el ritmo de expansión económica de 
América Latina es insuficiente pará atender las nece­
sidades de una población en crecimiento acelerado, 
y por consiguiente enteramente insatisfactoria para 
atender las aspiraciones en rápido ascenso de esa 
población cada vez mayor;
b) los indicios cada vez más claros de que los 
esfuerzos parciales para acelerar el desarrollo —ya 
sea por medio del aumento de las exportaciones de 
productos básicos, a través de programas o proyectos 
de inversiones en infraestructura, o de la expansión 
industrial estimulada por la sustitución de importa-
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dones, y aún mediante los esfuerzos de integración 
regional— si bien han permitido en ciertos países 
y en determinados períodos, alcanzar ritmos globales 
de incremento del ingreso nacional relativamente rá­
pidos, en general no han logrado remediar, y ni 
siquiera atenuar de manera significativa, las deficien­
cias lamentables que persisten en las condiciones de 
vida de los grupos mayoritarios de la población lati­
noamericana;
c) el reconocimiento de que un desarrollo acele­
rado que se traduzca simultáneamente en beneficios 
significativos para el grueso de la población es un 
imperativo ineludible en América Latina, y de que 
esta tarea representa un desafío nuevo y sin preceden­
tes en la historia del desarrollo económico y social;
d) el convencimiento de que para cumplir simul­
táneamente el doble propósito de acelerar el desarro­
llo y distribuir mejor sus frutos es imprescindible 
llevar a cabo cambios profundos en la estructura eco­
nómica y social de las naciones latinoamericanas, así 
com o en sus relaciones entre sí y con otras zonas del 
mundo;
é) el reconocimiento de que la planificación pue­
de ser un instrumento eficaz para orientar el pro­
ceso de reformas estructurales e institucionales en 
el sentido de promover y hacer viable un proceso de 
desarrollo que cumpla simultáneamente con los obje­
tivos económicos, políticos y sociales que ha llegado 
a plantearse la sociedad latinoamericana;
/) la creciente complejidad de las funciones y res­
ponsabilidades entregadas al sector público —que 
por exigencia del propio proceso de desarrollo ha 
llegado a desempeñar el papel de protagonista en la 
orientación y marcha de ese proceso— y la necesi­
dad de coordinar y dar sentido y propósito común 
a la acción del Estado en sus múltiples manifesta­
ciones, han sido otras de las fuentes importantes para 
impulsar la idea y la acción planificadoras, así como 
las tareas y programas parciales llevados a cabo por
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algunos organismos estatales, que han constituido con 
frecuencia los núcleos inspiradores de la planifica­
ción y los principales indicadores de experiencia en 
esta materia;
g) el avance de la integración económica en Amé­
rica Latina ha exigido en alguna medida de los países 
el análisis de perspectivas y el estudio de orienta­
ciones futuras de la política económica, así como, en 
determinados casos, la programación conjunta de pro­
yectos de inversión y de ciertas acciones de política 
económica, factor este último que ha llegado a tener 
una influencia decisiva en el Mercado Común Cen­
troamericano, por citar un ejemplo de particular sig­
nificación.
Se señaló en el Seminario que este conjunto de 
convicciones y opiniones que se han ido gestando en 
grupos cada vez más amplios e influyentes en los 
países latinoamericanos ha tenido su origen, en con­
siderable medida, en el estudio sistemático de la rea­
lidad económica latinoamericana y de sus problemas 
y perspectivas de desarrollo, que han venido llevando 
a cabo desde fines de la década de 1940 las insti­
tuciones internacionales. Desde la mitad de los años 
cincuenta, esos estudios se realizaron en forma cre­
ciente en los propios países com o punto de partida 
de sus trabajos de planificación. En otras palabras, 
en la medida en que se iniciaban en los distintos 
países esfuerzos globales y sistemáticos de planifica­
ción, esos mismos países contribuían a reforzar el inte­
rés por esas tareas y a fortalecer la convicción de 
que la planificación es a la vez una necesidad inelu­
dible y un instrumento para superar los problemas 
del subdesarrollo. En este sentido, el esclarecimien­
to, la promoción, la comprensión, y  la implementa- 
ción de la idea planificadora en América Latina ha 
sido producto del esfuerzo de grupos cada vez más 
amplios de funcionarios y técnicos nacionales, así 
com o de instituciones técnicas internacionales.
El avance de las ideas de planificación también
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se apoyó en gran medida en los programas sectoria­
les y proyectos específicos de gran envergadura que 
se comenzaron a impulsar deliberadamente en varios 
países de América Latina desde antes de la segunda 
guerra mundial. La experiencia realizada por los orga­
nismos generales de fomento industrial y las empre­
sas estatales especializadas, y los resultados concretos 
obtenidos en los sectores manufactureros y de infra­
estructura, así com o los grupos de técnicos y admi­
nistradores formados en este proceso, constituyeron 
sin duda una base muy importante para demostrar 
la capacidad de realización del Estado y la posibili­
dad de influir deliberadamente sobre el curso del 
desarrollo.
Otro de los elementos que contribuyó asimismo 
al fortalecimiento de la idea de la planificación fue 
el reconocimiento de la importancia que las refor­
mas institucionales y estructurales y la planificación 
misma han tenido en la aceleración del proceso de 
desarrollo en otras regiones del mundo. Ese ha sido 
el caso de la reconstrucción y expansión de posgue­
rra de algunos países capitalistas como Francia, Ita­
lia, Japón, los Países Bajos, los países escandinavos, 
y de los países socialistas, y de algunas naéiones 
subdesarrolladas com o Egipto, la India, y Pakistán.
La aceptación y promoción de reformas estructu­
rales fue reforzada en años más recientes en América 
Latina por un cambio importante en la orientación 
de la política interamericana. Los gobiernos de los 
países latinoamericanos y el de los Estados Unidos 
reconocieron explícitamente en la Carta de Punta 
del Este la necesidad y urgencia de las reformas y 
decidieron condicionar a ellas y a la formulación de 
planes generales de desarrollo la cooperación finan­
ciera internacional requerida para complementar el 
esfuerzo de desarrollo de los países latinoamericanos.
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Las opiniones cada vez más generalizadas y conse­
cuentes en favor de la planificación han tenido en 
América Latina una génesis y una problemática di­
versas de las que tuvieron en otras áreas y épocas. 
En ciertos países y en determinados períodos, la pla­
nificación fue concebida y utilizada para organizar 
una economía de guerra. En otros casos lo fue para 
acelerar al máximo la reconstrucción de posguerra 
y para mantener el equilibrio económico de corto 
plazo. En los países socialistas correspondió no sólo 
al propósito de acelerar el desarrollo industrial, sino 
también a toda una transformación en el sistema 
político e institucional. La planificación indicativa 
que está en boga en varios países desarrollados se 
propone básicamente definir orientaciones de largo 
plazo que permitan racionalizar las inversiones pú­
blicas y privadas, y una mayor coordinación a corto 
plazo que evite desequilibrios en el sistema econó­
mico. Como en otras áreas en desarrollo, en el Caso 
latinoamericano la planificación ha venido a ser con­
siderada com o el instrumento fundamental para su­
perar la condición de subdesarrollo, transición que 
supone cambios institucionales y de estructura eco­
nómica muy profundos, según se reiteró insistente­
mente en el Seminario. Por esa razón, la planifica­
ción tiene en nuestro caso una problemática diferente 
y también un significado político bien definido, y 
no podría concebirse como un problema exclusiva­
mente técnico, administrativo y de organización.
Esto queda en claro, por ejemplo, cuando se ana­
liza el marco de la organización económica que pre­
valece en América Latina, y dentro del cual se des­
arrolla la planificación. En la estructura económica 
característica del subdesarrollo, el mecanismo de pre­
cios, y por lo tanto el funcionamiento del mercado, 
presentan deficiencias importantes, por lo  que la 
planificación se concibe precisamente como un ins­
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trumento correctivo de esas deficiencias. En conse­
cuencia, la política económica y los instrumentos de 
esa política, así com o su acción correctiva en el mer­
cado, serán más amplios que los utilizados en los paí­
ses desarrollados, puesto que la planificación debe ser 
la expresión de una política de desarrollo, que en­
traña cambios y programas de reforma estructural 
que no están presentes —al menos en similar mag­
nitud— en la política de crecimiento de los países 
industrializados.
Ahora bien, la experiencia latinoamericana revela 
que con frecuencia el avance de la planificación en 
América Latina no ha coincidido con la aplicación 
de definiciones político-doctrinarias claras y precisas 
en el campo del cambio estructural, base necesaria 
para fijar los objetivos del desarrollo y determinar 
los medios y políticas instrumentales. Ha sido más 
bien el producto de esfuerzos de comprensión de la 
realidad económico-social latinoamericana y de sus 
perspectivas futuras, llevados adelante principalmen­
te en el plano técnico e intelectual. Es probable que 
esta circunstancia incida en el fondo mismo de la 
explicación de por qué, mientras la idea de planifi­
cación se ha venido imponiendo en general, sean tan 
tjiyersas y disímiles el grado de avance que ha alcan­
zado en cada caso particular, la intensidad con que 
progresa, la influencia que ejerce y la amplitud 
que ha logrado en cuanto a sistema y proceso.
Tam bién explica las alternativas a que ha queda­
do sujeta la planificación en un mismo país a lo  lar­
go del tiempo. En efecto, en la medida en que la 
planificación no llega a ser parte esencial de toda 
la estructura y del funcionamiento de un sistema eco­
nómico y político, su adopción y uso quedan deter- 
minados en cada país por un conjunto de factores 
cambiantes tanto internos com o externos, entre los 
cuales cabría mencionar sobre todo los siguientes:
a) las características de la estructura y el funciona­
miento del sistema económico y del poder político;
PAÃA EL CAMBIO 15
fe) el grado de evolución y complejidad de la admi­
nistración pública, y c) las circunstancias económicas y 
políticas coyunturales: el ritmo de desarrollo, las con­
diciones económicas de corto plazo, las ideologías pre­
dominantes en los partidos de gobierno y oposición, 
etc. Por supuesto que inciden también un conjunto 
de problemas concretos relacionados principalmente 
con la disponibilidad de personal técnico capacita­
do, la existencia y acceso a la información necesaria, 
la capacidad de generación de proyectos y programas 
en el sector público y en el privado, las posibilida­
des de coordinación de diversas políticas de corto 
plazo entre sí y con las orientaciones de mediano 
plazo, las características de organización y adminis­
tración de la planificación, y la participación de los 
sectores, tanto de funcionarios públicos com o de gru­
pos de interés y clases sociales. Es preciso advertir 
que este conjunto de problemas más aparentes e in­
mediatos de la planificación encuentran su origen 
profundo en los factores señalados en los puntos 
previos.
Estos elementos y factores se combinan en cada 
país de m odo diverso, dando lugar a una constela­
ción particular en cada caso. Para hacer aún más 
com plejo el cuadro, si bien varios de los elementos 
que condicionan los esfuerzos de planificación en 
cada país pertenecen a su marco institucional y es­
tructural básico, y por consiguiente no sufren altera­
ciones importantes a corto y a mediano plazo, hay 
otros elementos y factores que obedecen a situacio­
nes y circunstancias temporales, y, en la medida en 
que estos se alteran, la situación de la planificación 
sufre también vaivenes importantes.
En el Seminario sé dio gran importancia al análi­
sis de aquellos factores fundamentales, tanto perma­
nentes com o circunstanciales, que han venido deter­
minando el sentido y contenido de la planificación 
en América Latina. Entre ellos se destacan muy pri­
mordialmente los factores de naturaleza estructural,
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lo mismo en el orden político y sociológico que en 
el económico, así com o los problemas de organización 
que se derivan de dichas condiciones y de la existen­
cia de una administración pública que no corres­
ponde en su estructura y funciones a los requeri­
mientos de un esfuerzo sistemático y permanente en 
favor del desarrollo económico y social.
En cambio, en las discusiones se prestó relativa­
mente menos atención a los problemas de orden téc­
nico que ya han sido repetida y ampliamente anali­
zados en otras reuniones y estudios, y a los cuales 
se ha atribuido con frecuencia el lento y desigual 
avance de la planificación en América Latina, a sa­
ber: la falta de personal técnicamente calificado, la 
precariedad de la información estadística, la insufi­
ciencia de la asistencia técnica internacional, las de­
ficiencias en las propias técnicas de planificación, y 
otros problemas de esta naturaleza.
Aunque se discutieron algunos de estos aspectos, 
hubo consenso en que los problemas esenciales de la 
planificación no eran de este carácter. Cuando sí lo 
eran, como en el caso de las deficiencias en materia 
de proyectos y de la escasa expresión que alcanzan 
los planes en las decisiones de política económica, se 
concluyó que ello no se debía tanto a las fallas meto­
dológicas o de personal especializado —aunque éstas 
también influyen— com o a que se trataba más bien 
de deficiencias que aparecían en el nivel técnico, pero 
que en muchos casos eran reflejo de la escasa capa­
cidad de decisión y acción del Estado, lo  que a su 
vez está condicionado por aquellos factores funda­
mentales a que antes se ha hecho referencia.
Si bien la planificación en sí misma, es un ins­
trumento de racionalización de políticas, su uso, apli­
cación y eficacia com o medio de reorientación de la 
política de desarrrollo está determinado no sólo por 
la calidad técnica del sistema y proceso de planifica­
ción y de los propios planificadores, sino principal­
mente por las condiciones económicas, políticas, so-
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cíales y administrativas que enmarcan el proceso de 
adopción de decisiones.
A  continuación se analizarán las condiciones eco­
nómicas de tipo estructural y circunstancial sobre las 
cuales se ha tratado de superponer las nuevas orien­
taciones de política económica; las condiciones polí­
ticas que influyen sobre la forma en que se toman 
las decisiones, y la manera en que la sociedad, y en 
particular la administración pública, reaccionan fren­
te a estas reorientaciones, condicionando la eficacia 
de la política de desarrollo y, por tanto, de la propia 
planificación.
4. EL M A R C O  E CO N Ó M ICO
El cuadro estructural de condiciones económicas y 
financieras que predomina en los diferentes países 
latinoamericanos y que pretende modificarse por me­
dio de la planificación, es bien conocido. Salvo algu­
nos pocos casos excepcionales, el crecimiento de las 
exportaciones es insuficiente para financiar las ' im­
portaciones de los bienes de producción y de consu­
mo esenciales para el desarrollo. De este desajuste, 
agravado por las fluctuaciones en el mercado inter­
nacional de los precios de los productos básicos, se 
han derivado, por una parte, fuerzas que han limi­
tado la expansión económica, y por otra, un proceso 
de endeudamiento externo que hacia fines de la dé­
cada de 1950 adquirió en muchos países caracteres 
alarmantes por el exagerado peso financiero del ser­
vicio de esas deudas.
La agricultura, que es el sector más importante de 
la producción latinoamericana en términos de la 
masa de población que deriva de él su principal me­
dio de vida, se ha caracterizado en general por una 
resistencia secular a la modernización y al aumento 
de la productividad. Con frecuencia la producción 
agrícola ha sido incapaz de crecer siquiera al ritmo 
de la demanda interna, agudizando la crisis de ba­
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lanza de pagos, ya sea por el aumento de las impor­
taciones o  por la disminución de los saldos agrícolas 
exportables. Por otra parte, ha contribuido a generar' 
presiones inflacionarias que se han traducido, en al­
gunos casos, con la contribución de otros factores, en 
alzas importantes del nivel general de precios y, 
en otros, en una limitación al aumento en el nivel 
real de vida tanto de la propia población rural como 
de la población obrera urbana, lo  que a su vez ha 
llevado a limitar la expansión industrial. Se ha ad­
quirido conciencia en América Latina que las defi­
ciencias de este sector radican fundamentalmente en 
las formas de tenencia de la propiedad rural —el lati­
fundio y el m inifundio— que prevalecen en grandes 
áreas de nuestros países, constituyen unidades auto- 
económicas y retardatarias, y configuran toda una 
organización social de tipo tradicional en los sectores 
rurales.
El sector más dinámico de la economía latinoa­
mericana ha sido la industria y su expansión ha per­
mitido que el desarrollo avanzara aun en aquellos 
casos en que era muy débil el estímulo externo. Sin 
embargo, la industrialización ha adolecido también 
de graves deficiencias, que han llegado al extremo de 
amenazar las posibilidades de expansión futura en 
algunos países. Com o es bien sabido, la dinámica 
de la industrialización en América Latina ha estado 
dada fundamentalmente por las limitaciones impues­
tas a la capacidad para importar, lo  que ha determi­
nado un proceso de sustitución de importaciones de 
productos manufacturados. Dada la alta protección 
derivada del esfuerzo de contener las importacio­
nes, la existencia de mercados internos relativa­
mente limitados y la incorporación de técnicas pro­
ductivas de alta densidad de capital, diseñadas para 
producir para amplios mercados homogéneos, el pro­
ceso de industrialización en América Latina ha ido 
creando una estructura industrial que se caracteriza 
con frecuencia por estos problemas: a) plantas con
EL MARCO ECONÓMICO 19
gran margen de capacidad ociosa; b) tendencia a la 
situación m onopólica y a una gran concentración 
en la propiedad de las empresas; c) insuficiencia de 
oportunidades de empleo en relación con el rápido 
aumento de la oferta de mano de obra urbana;
d) agudización de las disparidades regionales inter­
nas por la gran concentración geográfica de la pro­
ducción manufacturera; e) incapacidad para desarro­
llar mercados externos y, f) escasa contribución del 
proceso de industrialización al mejoramiento en la 
distribución del ingreso.
N o obstante la existencia de este conjunto de 
problemas, su gravedad sólo ha venido a quedar en 
descubierto en la medida en que comienzan en algu­
nos países a constituir un freno al propio desarrollo 
industrial y una limitación a las posibilidades de 
que continúe creciendo la economía en su conjunto.
Tam bién en el sector público se han venido ex­
perimentando dificultades crecientes en los últimos 
años. Por una parte, ha correspondido al Estado la 
responsabilidad de impulsar y financiar en gran me­
dida el desarrrollo industrial y para ello ha debido 
realizar además ingentes inversiones en corregir y am­
pliar una infraestructura económica incapaz de sus­
tentar el proceso de industrialización. En virtud del 
intenso proceso de urbanizacióií, de las flagrantes 
desigualdades de niveles de vida y en respuesta a 
presiones políticas populares cada vez más apremian­
tes, han aumentado en forma considerable los gas­
tos estatales en vivienda, salud, educación y previ­
sión social. En la medida en que estas tendencias 
hacían crecer la participación del sector público en 
el ingreso nacional, entraban en crisis las fuentes tra­
dicionales de financiamiento, basadas fundamental­
mente en el comercio exterior. Los esfuerzos para 
compensar la disminución relativa de esa base tri­
butaria, y contrarrestar las fluctuaciones de corto pla­
zo que la caracterizan, mediante la creación de un 
sistema flexible y progresivo de tributación interna,
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han tropezado en todos los países con poderosas di­
ficultades políticas y administrativas.
Este conjunto de factores —junto con otros de 
menor entidad que no es del caso mencionar ahora— 
ha configurado un cuadro de crecimiento del ingreso 
nacional que ha sido insuficiente en general para 
atender las necesidades de una población que aumen­
ta con gran rapidez, de un proceso de urbanización 
que se viene tornando explosivo y de una demanda 
de oportunidades de empleo cada vez mayor y en 
gran medida insatisfecha. En estas condiciones, los 
niveles medios de ingreso por habitante no sólo han 
crecido escasamente, sino que las oportunidades adi­
cionales de mejoramiento en las condiciones de vida 
se han distribuido en forma muy desigual, pues gran 
parte de la población, tanto rural com o urbana, ha 
permanecido al margen del proceso de mejoramiento 
económico y social. Este cuadro, que comienza a per­
cibirse con creciente claridad, presenta perspectivas 
alarmantes cuando sus tendencias actuales se proyec­
tan hacia el futuro, no sólo en lo que se refiere a 
la distribución de los frutos del progreso, sino tam­
bién en lo que atañe a la incorporación de vastos 
grupos humanos que entrarán al mercado de traba­
jo  en virtud del crecimiento demográfico, y a la tec- 
nificación de las actividades productivas.
Al cuadro de condiciones de largo plazo más arri­
ba esbozado se superpuso, en la segunda mitad de la 
década de 1950, un marcado decaimiento en los mer­
cados internacionales de productos básicos, situación 
que se agudizó hacia fines de esa década con los 
problemas de financiamiento fiscal y externo, y con 
las tensiones inflacionarias, tendiendo además a fre­
nar el desarrollo. En aquellos países en que la infla­
ción aumentó notablemente se adoptaron programas 
de estabilización que, sin lograr su objetivo inme­
diato, parecen haber empeorado la distribución del 
ingreso sin crear tampoco condiciones para la expan­
sión económica. En los demás países, el deterioro de
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las condiciones externas obligó a limitar la velocidad 
del proceso de crecimiento y en todo caso produjo 
fuertes pérdidas de reservas y aumentos considerables 
en el endeudamiento externo.
Dentro de este cuadro dramático de condiciones 
económicas y financieras estructurales y de coyuntu­
ra (que se da en mayor o  menor medida en casi 
todos los países latinoamericanos) se pretende adop­
tar un conjunto de nuevas Orientaciones de la políti­
ca de largo y corto plazo, por medio del instrumento 
de la planificación. Los planes de desarrollo, apo­
yados básicamente en un extraordinario esfuerzo de 
ahorro interno y en la cooperación financiera y téc­
nica internacional, se concebían com o instrumentos 
para llevar a cabo amplios programas de mejora­
miento social en los sectores de salud,, vivienda y 
educación, así com o por medio de la reforma tribu­
taria y la reforma agraria. Esta última, conjunta­
mente con sustanciales inversiones en infraestructura 
y nuevos proyectos industriales, combinados con un 
gran esfuerzo para el incremento y diversificación de 
las exportaciones y con el avance de la integración 
latinoamericana, tendería a reanimar el crecimiento 
de la economía nacional y a impulsar un nuevo pro­
ceso de desarrollo, que en virtud de los programas y 
medidas de mejoramiento social, y de las reformas de 
estructura, permita beneficiar al conjunto de la po­
blación latinoamericana.
Esta es, pues, la tarea a que se han visto aboca­
dos los esfuerzos de planificación en América Latina 
en los años recientes. De la sola descripción de la 
vastedad y complejidad del esfuerzo propuesto y de 
su contraste con la situación económica, política y 
social prevaleciente no sólo en América Latina sino 
también en el exterior, se deducen las enormes difi­
cultades y limitaciones que el avance de la planifica­
ción habría de encontrar en la práctica. Es evidente 
que el lento y dificultoso avance de la planificación 
no puede atribuirse simplemente a lo  precario de los
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recursos técnicos y humanos, ni tampoco a las enor­
mes dificultades y limitaciones que presenta la admi­
nistración pública para ser reorganizada y responder 
con capacidad y eficiencia a un sistema y a un pro­
ceso de planificación. Por el contrario, hay que eva­
luar ese avance en términos del marco estructural y 
coyuntural de condiciones económicas e instituciona­
les preexistentes y del profundo contenido político 
de los programas y de las medidas incorporadas a 
los planes de desarrollo.
5 . E L  M A R C »  S O C IA L  Y  P O L ÍT IC O
Son cada vez más conocidos los mecanismos sociales 
y las formas de presión y de institucionalización po­
lítica a través de las cuales se expresa la estructura 
social de los países latinoamericanos. El Seminario 
dedicó bastante tiempo a relacionar estos elementos 
con las condiciones para la planificación. Existió 
acuerdo en que nuestros países pueden caracterizarse 
com o esas sociedades llamadas duales, es decir, en que 
coexisten formas modernas de estratificación social 
con formaciones sociales arcaicas. Esto se manifiesta 
en las sociedades latinoamericanas primordialmente 
por la enorme cantidad de población que queda al 
márgen de una participación social y política —y aun 
económica— verdaderamente efectiva. A  la margina- 
lizacíón de la mayoría corresponde, por otro lado, en 
los centros más desarrollados de cada país, un alto 
grado de integración de los grupos sociales, que pue­
den influir por ello en los mecanismos de decisión 
política y en las principales actividades productivas.
Las sociedades duales latinoamericanas presentan 
así en su faz urbano-moderna la apariencia de una 
sociedad abierta y fluida. Dentro de este marco exis­
te un proceso representativo a veces form al.y  otras 
no, pero siempre limitado, porque no capta las capas 
marginales de la población. Por consiguiente, son 
considerables las dificultades para la renovación so-
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cial, política y administrativa, que constituye el ele­
mento esencial del desarrollo y la planificación. Si 
bien en sectores urbanos se manifiestan claramente el 
desarrollo y la modernización, los intereses tradiciona­
les dominantes sigilen influyendo fuertemente en el 
sentido de mantener la situación existente, ya que su 
poder está basado en que persista esa dualidad.
En verdad, no sólo los grupos dominantes, sino 
todas las fuerzas urbanas modernizantes se benefician 
en cierta medida de la existencia de un sector atra­
sado y sin integrar. El desarrollo reciente de algunos 
países y la urbanización acelerada de casi todos, no 
han permitido superar esta situación. Por el contra­
rio, han puesto de manifiesto el desnivel a veces cre­
ciente que existe entre las diversas capas de la po­
blación. Al trasladar a las ciudades parte de las pobla­
ciones marginales del área rural, han revelado con 
mayor claridad aún las consecuencias negativas del 
patrón de organización social de los países de la re­
gión. Hásta épocas muy recientes los sectores rurales 
soportaban en su aislamiento las consecuencias de su 
condición de no integrados, sin comunicar al conjun­
to del sistema social la insatisfacción básica que ge­
nera el subdesarrollo. Es preciso recordar que esa in­
satisfacción tiende a crecer con el desarrrollo y la 
modernización de sectores diferenciados de la socie­
dad, ya que en términos relativos dicho desarrollo 
parcial acentúa el subdesarrollo de los sectores mar­
ginales.
Com o consecuencia del tipo de estructura social 
descrita, la vida política e institucional de diversos 
países de la región se limitaba —y está restringida 
todávía en gran parte— a grupos tradicionales rela­
tivamente minoritarios. Mientras ño surgieron las 
presiones urbanas de masa, las transformaciones po­
líticas en la mayoría de los países no fueron más 
allá de la transición hacia una democracia que no 
lograba una amplia participación popular. Esa misma 
transición se ha producido dentro de un margen muy
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reducido de alternativas políticas, es decir, sin que 
se presentaran opciones que reflejaran directamente 
los intereses de los nuevos grupos sociales no vincu­
lados al esquema tradicional. Por lo  mismo, dicha 
transición se realizó a veces mediante fórmulas auto­
ritarias, sin la mediación de mecanismos de consulta 
democrática.
£1 análisis de las transformaciones que vienen 
produciéndose en las sociedades latinoamericanas co­
loca en un primer plano, por lo  tanto, los factores 
que alteraron el cuadro tradicional, creando nuevas 
situaciones políticas y apuntando hacia nuevas solu­
ciones. Dentro de estos factores, que no son sino 
otra faceta del proceso de transformación económica, 
se consideraron com o condiciones básicas favorables 
al cambio, la aparición en el escenario político de las 
masas populares, el surgimiento de los grupos empre­
sariales modernos y la transformación del aparato ad­
ministrativo y deliberativo producidos por la moder­
nización del Estado, con la consecuente creación de 
nuevos grupos técnico-burocráticos y políticos. Por 
supuesto que estos nuevos actores que intervienen en 
la dinámica social y en la balanza de poder de k s  
sociedades latinoamericanas, actúan unas veces en for­
ma aislada, otras en alianza —y aún en contra— de 
los grupos tradicionales, conforme a la situación con­
creta y peculiar de cada país. Al respecto llama prin­
cipalmente la atención que cuando se produce alguna 
ruptura en el equilibrio tradicional de poder, ya sea 
por los motivos señalados y /o  com o consecuencia del 
propio desarrollo, generalmente se utiliza la planifi­
cación com o una alternativa válida para enfrentar 
los problemas de desarrollo de la región, y hay fuer­
zas sociales dispuestas a apoyarla.
I„a preocupación de los participantes del Semina­
ria, más que en un análisis minucioso de las condi­
ciones globales del cambio social ocasionadas por la 
acción de los referidos grupos, se concentró sobre los 
factores y movimientos sociales específicos que faci-
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litaron la aceptación de técnicas de planificación o 
empujaron hacia tal resultado.
6. L A S  C O Y U N T U R A S  P O L ÍT IC A S  Y  L O S  F .SEU ER ZO S DF.
P L A N IF IC A C IÓ N
A  raíz de la discusión sobre la estructura política la­
tinoamericana y su proceso de transformación, fue 
posible llegar a conclusiones sobre las condiciones 
políticas y coyunturales que —dentro de un marco 
general reacio a esfuerzos de racionalización— favo­
recieron determinados avances de la planificación en 
América Latina. Se distinguieron tres situaciones prin­
cipales.
La primera y más obvia se relaciona con la exis­
tencia ocasional de circunstancias políticas favorables 
a reformas en lo económ ico y en lo social. T a l situa­
ción se presentó cuando en algunos países se dieron 
algunas de las siguientes circunstancias:
a) El surgimiento de nuevos grupos sociales que 
lograron imponer una ideología favorable al cambio 
y tuvieron acceso a la estructura de poder. Son los 
casos de Costa Rica y Venezuela en que el proceso 
de cambio se registró dentro de los marcos del orden 
social e institucional vigente; de Cuba, donde los 
cambios se dieron con alteraciones básicas en la es­
tructura política, institucional y social prevaleciente,
! o  de Bolivia y, mucho antes, de México, donde tam­
bién se alteraron las bases tradicionales del poder 
introduciéndose profundas modificaciones en el con­
trol de la propiedad.
b) La incorporación de sectores sociales con acti­
tudes “ desarrollistas” en las capas dirigentes, en cuyo 
caso el plan y los programas de desarrollo consti­
tuyeron medios para alcanzar los nuevos objetivos 
“ desarrollistas” . Cabe señalar que en estos casos se 
tendió a emplear planes sectoriales o regionales in­
dependientemente de la organización de sistemas y 
procesos formales de planificación. Parecería que los
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impulsos más fuertes de cambio social se dieron den­
tro de marcos político-administrativos que obligaron 
a la aceptación, en grados desiguales pero innega­
bles, de arreglos políticos que permitieron la coexis­
tencia de formas tradicionales de acción económica 
privada o  gubernamental con formas e instituciones 
más audaces y modernas de promoción del desarro­
llo. Esta situación ambigua, que se produjo justamen­
te en algunos de los países con mayor grado de in­
dustrialización y desarrollo, indica otra característica 
básica de las sociedades latinoamericanas: el vigor 
y la permeabilidad de lo  que se ha convenido en 
llamar “ la sociedad tradicional’ ’ y el carácter relati­
vamente dependiente de las fuerzas sociales moder- 
nizadoras que actúan dentro de los límites de la es­
tructura socioeconómica prevaleciente. Si no fuera 
así, no se podría comprender el pacto implícito exis­
tente en algunos países de los intereses y las fuerzas 
sociales vinculados al sistema agrario y /o  exportador 
con los intereses representados por los grupos de em­
presarios urbanos modernos. Esta alianza se expre­
só, al nivel de los problemas de la planificación, por 
la elección de ciertas áreas y sectores en que fue posi­
ble planificar o  racionalizar la política económica, al 
lado de otras áreas y sectores en que la vieja admi­
nistración pre-planificadora continuó actuando para 
hacer pesar en las decisiones los intereses tradiciona­
les. He aquí una razón importante de la relativa faci­
lidad para el desarrollo de programas sectoriales, pro­
yectos aislados y planes regionales, mientras al mismo 
tiempo resultaban infructuosos o puramente formales 
los esfuerzos para desarrollar la planificación global.
Hay también una segunda situación socio-política: 
“ el vacío de poder” , que permitió al parecer introducir 
métodos y propósitos relacionados con la planifica­
ción en algunos casos que se examinaron en el Semi­
nario. La expresión “ vacío de poder”  describe una 
situación política que se presenta en la fase aguda 
de la crisis del poder tradicional, cuando no existen
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grupos y cuadros políticos nuevos capaces de rem­
plazar los viejos partidos tradicionales, en circunstan­
cias que éstos han perdido asidero y sustancia social 
y económica. En países que han alcanzado mayor 
complejidad en su evolución política puede llegarse 
a una situación en que los partidos de clientela no 
tengan cóm o distribuir nuevos empleos y aumentos 
de consumo debido al estancamiento del sistema eco­
nómico, y carezcan, por otro lado, de condiciones 
políticas para proponer una nueva orientación “ desa- 
rrollista”  basada en el incremento de las inversiones 
en vez del “ distributivismo”  social. También pueden 
darse situaciones en que nuevos grupos sociales y eco­
nómicos pongan en jaque y paralicen la acción de 
los grupos tradicionales, pero sin estar en condicio­
nes de remplazarlos en la estructura de poder. Pare­
cería que en estos casos la crisis del mecanismo tra­
dicional de decisiones, que es una manifestación de 
la situación de vacío de poder, es lo  que ha llevado 
a ver en la planificación una posible alternativa.
Un tercer tipo de situación que dio lugar a avan­
ces en la planificación en América Latina, particular­
mente en ciertos países en que el proceso de cambio 
económico y social era aún muy incipiente, tuvo su 
origen en los acontecimientos hemisféricos que lle­
varon a la adopción de la Carta de Punta del Este 
en agosto de 1961. Los mecanismos ideados en esa 
ocasión para llevar a cabo la cooperación financiera 
internacional comprendían requisitos técnico-raciona­
les (proyectos, planes) que sirvieran de base para la 
definición de políticas de desarrollo y para la con­
cesión de ayuda externa. Estas exigencias impulsaron 
la formulación de planes en muchos países, pero sus 
efectos sustantivos no han sido, en lo general, de 
alcances profundos. Según se señaló en el Seminario, 
la aspiración de planificar para el cambio y la trans­
formación social, enfrentada con condiciones reales 
en que dicho cambio es difícil, no logra realizarse y
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con frecuencia, se traduce en actividades de planifi­
cación de un nivel más bien formal.
Otra condición que ha sido favorable a la plani­
ficación se observa aquellos casos en que los meca­
nismos de integración económica regional llevaron 
a compromisos en la definición de la política econó­
mica de los países y a la elección de instrumentos 
y objetivos que obligaron a un recíproco ajuste en 
las orientaciones de su desarrollo. Tal es notablemen­
te el caso del Mercado Común Centroamericano y 
de igual m odo podría darse en la ALALC o  incluso 
en algunos de los ensayos que se están haciendo en 
una feria de integración de áreas fronterizas.
7 . LA TÉeNICA Y LA SUSTANCIA DE LA PLANIFICACION
La planificación, tanto en su aspecto conceptual como 
en cuanto a su naturaleza com o proceso social, im­
plica una doble dinámica: se presenta a la vez 
com o un esfuerzo de maximización de la racionalidad 
formal y com o un intento de aumentar la raciona­
lidad material o sustantiva. En su aspecto de factor 
de racionalización a nivel formal, la planificación 
significa básicamente la optimización de las relacio­
nes entre medios y fines dados. La cuantificación y 
el rigor de las técnicas instrumentales utilizadas para 
sugerir formas alternativas de lograr más rápidamen­
te y con menor costo los fines perseguidos constitu­
yen las características principales del razonamiento 
planificador en lo formal. Un esfuerzo de este tipo 
procura ser neutro en cuanto a las metas de largo 
plazo. N o caen en los horizontes intrínsecos del pro­
ceso formal de racionalización las preguntas sobre 
el por qué, el para qué y el para quién de la plani­
ficación.
Por otro lado, en su aspecto de racionalidad sus­
tantiva, la planificación apunta directamente hacia 
esas cuestiones de fondo. Se enfoca a la problemática 
del conjunto de la sociedad y constituye un medio
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para la  determ in ación  de los o b jetivo s ú ltim os de 
la m ism a y de los cam bios requeridos para  asegurar 
su cum plim ien to.
P ara  h a b la r  con  precisión  con cep tual de p la n ifi­
cación  es preciso d efin ir  ese proceso com o u n a  ten­
tativa  de lo g rar el m áxim o de racio n a lid ad  form al 
plus e l m áxim o de racio n a lid ad  sustantiva; pero la  
coin ciden cia  en tre los dos polos de esa d u a lid a d  no 
se da fácilm en te en  la  práctica. Sucede m ás b ie n  lo  
contrario; en ciertos casos se presentan situaciones 
sociales y p olíticas en las cuales se acen túan  los ava n ­
ces clé la  p la n ificació n  en su aspecto más form al, sin 
gran im pacto  sustan tivo sobre la  con d u cción  de la  
p o lítica  económ ica y social. E n  otras situaciones se 
logra  m ayor énfasis en los. aspectos sustantivos del 
cam b io  social, sin q u e a e llo  corresponda necesaria­
m ente un  grado m u y avanzado de racio n alid ad  de 
los m ecanism os técnicos.
D e esta prob lem ática  parte la  aguda controversia  
sobre la  oposición  entré lo  técnico y  lo  politico, que 
ocu p ó  tam bién  la  aten ción  del Sem inario. E lla  se 
presenta m uy viva  en la práctica, p rin cip alm en te en si­
tuaciones socio-políticas com o las prevalecien tes en 
A m érica  L atin a . En esta región, la  m odernización  
de las actitudes sociales y de las prácticas po líticas 
tiene su foco de ferm en tación  en el área urbana. 
P or otro  lado, la  reorganización  y ren ovación  del 
sistem a político-social tienen com o fu en te de in sp i­
ración  y com o o b jetivo  p rim o rd ia l satisfacer las nece­
sidades de las poblacion es no integradas a la  socie­
dad. P ero  com o estos grupos son justam en te los q u e 
viven  en condiciones tradicionales, con  b ajos niveles 
de racio n a lid ad  y de organización, n o  pueden  trans­
form arse p o r sí m ism os en fuerza social au tón om a de 
in ten ción  m odernizadora, y m uchas veces ni siq u ie­
ra sirven de p u n to  de apoyo p o lít ic o  a los grupos 
m odernizantes que sostienen com o ideal p ro p io  las 
reivin dicacion es q u e a trib u yen  a los sectores m argi­
nalizados.
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E n  los países q u e ya pasaron p o r la  revo lu ción  
in d u stria l, el pen sam ien to  cien tífico  m odern o y las 
fuerzas e ideologías d inám icas favorables a l cam bio 
social no en con traro n  los m ism os obstáculos estruc­
turales para  m ezclarse en un a  am algam a técnico-ideo­
lóg ica  re lativam en te consistente. T a n to  el socialism o 
com o el cap italism o m oderno, p u d iero n  form arse co­
m o pensam ien to y  com o p ráctica  d en tro  de u n  m o­
d elo  en el cu al las fuerzas sociales con ten ían  los 
elem entos favorables para  la  racion alización  de las acti­
tudes y  de las form as de pensam iento.
N o  fu e así en  A m érica  L atin a . E n  algunas de 
las situaciones m en cionadas en el p u n to  6, fa ltó  que 
al im p u lso  p o lítico  favorab le  a las reform as básicas 
se sum ara la  d isp o n ib ilid a d  n acion al de los m edios 
técnicos y  de los agentes productores y  ad m in istrati­
vos q u e p erm itieran  racion alizar en  a lg u n a  m edida 
los aspectos positivos de m ovim ientos sociales m oder­
nizantes, y, no obstante darse las condicion es p o lí­
ticas, n o  siem pre fu e  po sib le  crear efectivos sistemas 
n acionales de p la n ificació n . E n  otros casos, más 
corrientes quizás, las experiencias p lan ificad o ras q u e­
d aron  encerradas en el lim ita d o  c írcu lo  de posi­
b ilid ad es q u e se le  ofrecía  a grupos in telectu ales y 
técnicos. E n  estas situaciones la  p la n ificació n  se trans­
form a m ás en u n  esfuerzo de racion alización  y coor­
d in ació n  ad m in istrativa  que en u n  m étodo de go b ier­
no al servicio de u n a  inspiración  reform adora de las 
estructuras de la  prop iedad, de la  ren ta  y  de los 
m ecanism os de p o d er característicos de la  sociedad 
tradicion al.
E l análisis de estas diversas exp eriencias, q u e  en 
con ju n to  llevó  a q u e se subrayara en  m ás de un a 
o p o rtu n id a d  el carácter frustran te de la  situación  
socio-política de A m érica  L atin a , p erm itió  in d icar 
algunos factores p o líticos y  adm in istrativos q u e  e x p li­
can la  ev o lu ció n  del proceso de im p lan tación  de la  
p la n ificació n  en nuestros países. A sim ism o p erm itió  
v islu m b rar un  op tim ism o m oderado y  realista  tanto
I
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en  lo  q u e  se refiere  a l esfuerzo ya rea lizad o  com o en 
lo  q u e  se relacion a  con el fu tu ro  de la  p la n ificació n  
en A m érica  L atin a .
E n  la  crisis d el sistem a trad icio n a l y  de los m éto­
dos ru tin ario s de acción  gu b ern am en tal q u e se pre­
senta en  todas partes se ad vierten  fuerzas sociales 
q u e  —en grados variab les y  en  m ed id a  desigu al en 
cada país— h an  sido im pregnados por las ideas del 
d esarrollo  y  de la  p la n ificació n . C a b e  señalar otra 
vez la  in flu e n cia  ejercid a  p o r los econom istas, in ge­
nieros, técnicos y  em presarios m odernos en la  d ifu ­
sión de esas ideas, así com o la  im p ortan cia  q u e  tuvo 
la  d iversificación  in d u stria l y  la  acción  del E stado al 
p erm itir  la  in corp o ración  de p arte  de estos técnicos 
a altos n iveles de la  m a q u in aria  estatal y de la  em ­
presa. F altó , y  fa lta  ciertam en te todavía, crear las 
condicion es q u e p erm itan  a los sindicatos y los par­
tidos po líticos ejercer e l p a p e l q u e cu m p len  en los 
países m ás desarrollados, a f in  de lo g ra r la  am al­
gam a —sin q u e de e lla  d erive la  d isolución  de unos 
en otros— entre las fuerzas básicas de ren ovación  
socio-política, q u e aseguran la  racio n alid ad  m ate­
ria l, y  la  d iscip lin a  d el pensam ien to y  de los m éto­
dos p lan ificad o res representados p o r los técnicos, p o r­
tadores d e  los instrum entos de la  racio n a lid ad  form al.
E n  algu n o s casos, e l desajuste entre las con d icio­
nes po líticas y las necesidades técnicas p u ed e ocu l­
tarse p o r la  creencia de q u e el m ayor o  m en or éx ito  
de la  p la n ificac ió n  se debe, p o r ejem p lo, a la  u b ica ­
ción  jerárq u ica  de las o ficin as o ju n tas  de p la n ifi­
cación  en  el a p a ra to  ad m in istrativo  gu bern am en tal, 
a la  fa lta  de cap acid ad  técnica en la  lab or p la n ifica ­
dora de algunos países d el área, o a la  in existen cia  
de program as sectoriales y  de proyectos. Si b ien  es 
eviden te q u e los factores apun tados h an  g ra vita d o  en 
a lgunos casos, las causas esenciales del é x ito  de la 
p la n ificació n  se generan  sustan cialm ente en los fac­
tores estructurales e institu cio n ales m encionados arri­
ba. Sería un a  ilu sión  preten d er q u e  las o ficin as de
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p la n ificac ió n  p u ed an  so lu cion ar p o r sí m ism as los 
problem as estructurales de A m érica  L atin a , al igu al 
q u e sería u n  error desdeñar la  im p ortan cia  de la  
lab o r de esclarecim iento, de aco p io  de in fo rm ació n  
y análisis, d e  estab lecim ien to  de m ecanism os in stru ­
m entales, etc., q u e se realiza  —aún  en condicion es 
poco favorables— a través de los m inisterios, juntas, 
grupos y cursos de p la n ificació n  econ óm ica y social 
q u e existen  en el continen te.
8 .  L A  P L A N IF IC A C IÓ N  Y  L A  NECESIDAD DE L A  R EFO RM A  
A D M IN ISTR A TIVA
D e las discusiones del Sem inario  y de las ponencias 
presentadas, resu ltó  claro  q u e en la  situ ación  social 
latin oam erican a  la  reform a del ap arato  adm in istra­
tivo  d el E stado es con d ición  necesaria y  paso in ic ia l 
para  lleva r a cab o una p o lít ic a  de desarrollo . E l 
E stado expresa las fuerzas sociales en ju ego, y com o 
los intereses p o r m an ten er el status quo  son todavía 
m uy fuertes en A m érica  L atin a , el E stado contiene 
los factores de co n tin u id ad  ju n tam en te  con los de 
cam bio. Sin em bargo, la  situación  de flu id ez creada 
por la  crisis de la  estructura trad icion al a b rió  op or­
tunidades para  q u e fuerzas sociales con propósitos 
inn ovadores actú en  y se expresen  a través d el apa­
rato ad m in istrativo  del Estado. Ese fu e  sobre todo 
el caso de las presiones populares q u e se presenta­
ron en los países en q u e los gobiernos y  el Estado 
se basaron en alianzas en tre los grupos “ desarrollis­
tas” tecnocráticos y  los m ovim ientos de masas. D en ­
tro de los lím ites señalados en los párrafos preceden ­
tes, la  acción  de los técnicos en la  p la n ifica c ió n , a 
consecuencia de la  existen cia  de esas fuerzas sociales 
renovadoras, pu ed e transform arse en  u n a  palan ca 
poderosa del cam b io  social toda vez q u e  lo g re  ejer­
cer en form a realm ente efectiva  su lab o r m oderni- 
zadora en la adm in istración  p ú b lica. P ara  ve r  con 
claridad esta cuestión, es preciso referirse a grandes 
rasgos a la  evo lu ció n  del Estado en nuestros países.
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A  consecuencia de las prop ias características socia­
les de A m érica  L atin a , la  adm in istración  p ú b lica  se 
constituyó in icia lm en te com o u n  pro lon gam ien to  de 
la  estructura de poder basada en la  fa m ilia  p atriar­
cal con su círcu lo  d e protegidos, p arte  de los cuales 
pasó a in tegrar la  m aq u in aria  adm in istrativa  d el Es­
tado. A  raíz  de esta situación , ten d ía  a crearse un a 
d o b le  lea ltad  p o r p arte  de los fun cion arios: de un  
lado a los intereses particu laristas q u e los sostenían 
p o líticam en te y les ab rían  el acceso a l em p leo p ú b li­
co, y, por el otro, a los intereses generales de la 
co m u n id ad  q u e corresponde representar a l G ob iern o. 
En épocas superadas ya en la  m ayoría  de los países, 
prim aron  los prim eros sobre los segundos. T a n to  es 
así q u e  m ien tras d om in aron  la  escena esos agrupa- 
m ientos po líticos, era prácticam ente n u lo  el pap el 
autón om o de la A d m in istración  p ú b lica  com o fu en ­
te de decisiones y  de acción.
E n  épocas m ás recientes, y  com o consecuencia de 
la  crisis de las fuerzas p o líticas tradicionales ap are­
cieron  nuevos partidos q u e se form aron  a raíz  de la 
a m p liación  en el n úm ero de los particip an tes en  el 
ju eg o  p o lítico . E n  esta coyu n tu ra  el Estado se trans­
form ó en agen te para  atender presiones sociales más 
am plias, a l dar acceso a partidos q u e  representaban 
segm entos de la  m asa urb an a y  de las clases m edias, 
q u e de esta m anera pasaban a con stitu ir partes im ­
portantes del ju eg o  p o lítico  con  cierta cap acid ad  de 
negociación. C om o consecuencia de e llo  la  adm in is­
tración  p ú b lica  se am p lió  considerablem ente tanto 
para  p rop orcion ar los nuevos servicios p roductivos y 
sociales q u e dich o electorado exig ía , com o para  asi­
m ilar  en sus cuadros a m iem bros de los nuevos p ar­
tidos y sus seguidores.
E n  la  n ueva fase socio-política q u e v ive  A m érica  
L atin a , se está in ic ian d o  la  tran sición  de este tip o  
de arreglo  p o lítico-ad m in istrativo  h a cia  nuevas for­
mas de organización  q u e correspon dan  efectivam ente 
a las fun cion es del Estado m oderno. Éste se carac­
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teriza p o r a d q u irir  nuevas fun cion es de inversionista, 
de em presario  y  de orien tad o r del proceso de desa­
rrollo . A l  n iv e l del reclu tam ien to  de los servidores 
pú b licos así com o en el proceso de d ecid ir  y ad m i­
nistrar la  p o lítica  econ óm ica y  social, el E stado m o­
derno se tecn ifica  y  burocratiza . E n  este n u evo  con ­
texto  se p lan tea  la  necesidad de la  reform a de la  
adm in istración  p ú b lica , en la  cu al la  p la n ificació n  
puede lleg a r a tener un  gran  sentido d inám ico . L a  
m a q u in aria  estatal en América^ L a tin a  sig;úe g u a r­
d ando rasgos correspondientes a cada un a  de las fases 
de su ev o lu ció n , lo  q u e da lu ga r a la  ex isten cia  de 
un en orm e desp erdicio  de energías en  v irtu d  de la  
p ro liferación  de centros indepen dien tes de decisión 
y con tro l y, en sum a, a raíz del a lto  gra d o  de irra­
c ion a lid a d  prevalecien te. P o r lo  tanto, la  p rim era  
tarea de los p lan ificad o res a l n iv e l de la  adm in is­
tración  del E stado es la  d e p rom over un a  reform a 
que p erm ita  su b ordin ar los intereses particu laristas 
a los intereses generales.
Sin  em bargo, la  p o sib ilid ad  de p a rticip ació n  de 
los p la n ificad o res en ese proceso de cam b io  tiene, 
por supuesto, la  característica de ser de acción  refle ja  
en lo  q u e  se refiere  a los rum bos de la  p o lítica  
social y  econ óm ica general. L a  orien tación  d e d ich a 
p o lítica  puede estar a p artad a  de las necesidades de 
cam b io  y tran sform ación  q u e pon e de m an ifiesto  el 
p ro p io  e jercicio  de la  p la n ificació n . E n  estos casos 
las labores d e los grupos d e p lan ificad o res pu ed en  
tender a transform arse en tareas casi p u ram en te for­
m ales. ¿C u á l puede ser, en esas condiciones, la  acti­
tud del p lan ificad o r?  E l Sem in ario  lle g ó  a  co n clu ir  
q ue la  la b o r  de p la n ificació n , p o r ser en  esencia u n a  
tarea de racion alización , o b jetiva c ió n  y  presentación  
de a ltern ativas en  térm inos d el interés colectivo , p re­
senta de todas m aneras op ortun idades inn egables de 
hacer presente los intereses perm anentes d e la  colec­
tiv id a d  en  su co n ju n to  y  de in flu ir  en d ich o  sen tido 
en las decisiones de p o lítica .
CAPÍTULO II
ANÁLISIS DE LAS EXPERIENCIAS DEPLANIFICACIÓN EN AMÉRICA LATINA
1. CONSIDERACIONES GENERALES
E l Sem in ario  analizó  las exp eriencias de p la n ific a ­
ción  en algunos países latinoam ericanos. N o  se, in ten ­
tó con e llo  n i u n  análisis com p leto  de ese proceso 
ni un a  apreciación  q u e com pren diera la  to talid ad  de 
los países. L a  d iscusión  no tu vo  p o r prop ósito  un a 
evalu ació n  o  ju ic io  técnico sobre los respectivos sis­
tem as y  procesos de p la n ificació n ; p reten d ió  m ás bien 
id en tifica r  los factores y condicion es de d iverso orden  
q u e determ in aron  la  génesis de la  p la n ificació n , con­
d icio n aron  sus características in iciales e in flu y ero n  en 
su curso posterior. L as deliberaciones sobre e l tem a 
constituyeron  un  esfuerzo tendien te a com pren der el 
fen óm en o de la  p la n ificac ió n  en  A m érica  L a tin a  com o 
un  proceso social y  p o lític o  en  su sentido m ás am plio .
Ju n to  con esas experiencias, se tu v iero n  perm a­
n entem en te en cuen ta  —com o elem en to de ju ic io  
com parativo— algunas características de la  p la n ifi­
cación  en otros países latinoam ericanos y  los ante­
cedentes de este proceso en décadas pasadas. L os dis­
tintos casos analizados perm itieron  llega r a u n a  serie 
de conclusiones acerca d e las características q u e  ha 
revestido el proceso de p la n ificació n  en A m érica  
L atin a .
V isto  el proceso de la  p la n ificac ió n  en  los ú lt i­
m os años se observan com o características prin cipales 
del m ism o, en  p rim er lu gar, su gen eralización , en 
un  p erío d o  relativatn en te corto, hasta alcanzar p rácti­
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cam ente a la  to ta lid a d  de los países latinoam ericanos. 
Ese proceso h a desem peñado u n  p a p el im p ortan te 
en el esclarecim ien to de los problem as fu n dam en ­
tales del desarrollo  con q u e se en frenta  cada u n o 
de los países y  en la  determ in ación  de las orien ­
taciones y  m edidas de p o lítica . L a  tarea de esclare­
cim iento  y  o rien tación  general, así com o la  visión  
de largo  p lazo  sobre las posibilidades de crecim ien to  
y las distin tas a lternativas, es un a  de las m isiones 
fun dam en tales de la  p lan ificación . E l prestigio  gana­
do p o r los m ecanism os p lan ificad o res está d irecta­
m ente relacion ad o con su cap acidad  para  trasladar a l 
n iv e l de la  consideración  p o lítica  y d e los sectores 
de o p in ió n  un a  visión  clara de la  prob lem ática  de 
cada país.
A dem ás de h aber aportado elem entos y  en foques 
n uevos a l deb ate sobre los problem as y o b jetivo s del 
desarrollo, las tareas de la  p la n ificació n  h a n  co n tri­
b u id o  sin d uda a precisarlo  y  darle bases objetivas. 
E n este sen tido h an  sido de im p ortan cia  e l lev an ta ­
m ien to  cu a n tita tiv o  de la  rea lid ad  latin oam erican a, 
el esfuerzo a n a lítico  p ara  in terp retarla  y  com prender 
su d in ám ica  y, ju n to  con ello , la  form ación  de cua­
dros técnicos de creciente in flu e n cia  en la  adm in is­
tración  p ú b lica  y  a ú n  en los diversos sectores sociales. 
Estos esfuerzos cob raron  especial im pulso a p a rtir  de 
1961, pero  se reconoce q u e son todavía  incom pletos 
e insuficientes.
E l avance en ese p lan o , referid o  al esclarecim ien­
to, la  form ación  y  el a co p io  de antecedentes cu an ti­
tativos h a  id o  acom pañado, no obstante la  brevedad  
del plazo, de u n a  grad u al, pero  creciente acción  en 
el p la n o  de la p o lítica  económ ica y p articu larm en te 
de la  de inversiones públicas. U n a  de las m anifesta­
ciones positivas m ás destacadas es el esfuerzo persis­
tente h a cia  u n  m ayor grad o  de racio n a lid ad  en  la 
acción  d el sector p ú b lico . Se h a gen eralizado la  adop­
ción  de nuevos procedim ien tos presupuestarios y 
en algunos de los países se h a  lograd o  establecer p ro ­
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gram as generales de inversión  del sector p ú b lico . L a  
existencia de estos m ecanism os, en cuadrados d en tro  
de planes de largo  plazo, h a  p erm itid o  en  ciertos p a í­
ses u n a  m ejor coord in ación  de la  p o lítica  econ óm ica 
n acion al y  u n a  cierta reorien tación  de las inversiones.
2. CARACTERÍSTICAS DEL PROCESO DE PLA N IFIC A CIÓ N
EN. A M É R IC A  L A T IN A
Para com prender los problem as q u e la  p la n ificac ió n  
está en fren tan d o y q u e lim itan  la  efectiv id ad  de su 
acción, el Sem in ario  estim ó preciso ah on dar en  aqu e­
llas características del proceso q u e le  h an  im p edid o  
cob rar m ayor eficacia  e in flu ir  m ás d irectam en te en 
áreas de la  p o lítica  de desarrollo  q u e req u ieren  un a  
acción  m ás p rofu n d a. E n tre ese tip o  de caracterís­
ticas se destacan las siguientes:
a) Características generales
1. En la  m ayoría  de los casos analizados, se m ues­
tra un a  tendencia a l exceso de form alism o en  las 
tareas de p lan ificación , q u e es u n  p ro d u cto  n atu ra l 
de la n ovedad  de la  técnica, pero en  m ayor m edida 
de la fa lta  de exp erien cia  p revia  de los técnicos q u e 
la  aplican . A  este fen óm en o co n trib u ye tam bién  el 
hecho de q u e la  p la n ificació n  se u tiliza  con el d o b le  
p rop ósito  de servir de instrum ento de orien tación  del 
desarrollo  y, a l m ism o tiem po, para  cu m p lir  re q u i­
sitos p ara  el fin an ciam ien to  extern o.
2. L a  fa lta  de p len o  apoyo p o lític o  a la  p la n if i­
cación, la  carga de form alism o con q u e hace sus p r i­
m eras experiencias, la  estrecha ligazón  de las p o lít i­
cas de corto p lazo  a los acuerdos de fin an ciam ien to  
in tern acion al, etc., crean u n  am bien te p rop ic io  para  
q u e las tareas de p la n ificació n  se desarrollen  en  for­
m a relativam en te a islada de los m ecanism os de d eci­
sión d e corto  p lazo y  del pensam ien to de los d iver­
sos sectores sociales. Este a islam ien to es m enos intenso
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en  algunos países, especialm ente en lo  q u e se refiere 
a contactos con  el sector p rivad o. Pero en la  gen e­
ra lid ad  de los casos, el a islam ien to in tern o  de las 
esferas de decisión  del go b iern o  es p articu larm en te 
agudo. L as relaciones de las oficin as de p la n ificació n  
con los bancos centrales, m inisterios, organism os au tó­
nom os, etc., n o  siem pre son de com prensión y  coor­
d in ació n . E n  gen eral, las p olíticas finan cieras n acio­
nales y  los acuerdos de fin an ciam ien to  in tern acion al 
de corto  p lazo  tien en  im p lícitos factores de rigidez 
en  cu an to  a las orien tacion es e instrum entos de la 
p o lítica  de corto  plazo, q u e lim itan  las posibilidades 
de coord in ación  con o b jetivo s de carácter m ás general.
N o  suelen  producirse p lanos de en ten d im ien to  
entre las oficinas de p la n ificac ió n  y  los ejecutivos de 
la  p o lítica  económ ica, p o rq u e la  n aturaleza  de sus 
activ id ad es tien den  a distanciarlos. P ara  el e jecu tivo  
de m en ta lid a d  pragm ática, ocu pad o p o r los in n u m e­
rables problem as q u e debe resolver d ía  a d ía, es d ifí­
cilm en te com pren sib le la  form alid ad  de la  p la n ific a ­
ción  de largo  plazo. P o r otra parte, el p lan ificad o r, 
a pesar d e estar consciente de la  necesidad d e dich a 
coordin ación , n o  p u ed e m uchas veces in flu ir  para  
lo g ra rla  p o rq u e desconoce la  co m p lejid ad  y  varied ad  
d el arte de la  p o lítica  econ óm ica d iaria. L a  a lta  d irec­
ción  p o lítica  de u n  país p o d ría  p recip ita r d ich a  coor­
d in ació n , pero  p a r a ’e llo  se req u eriría  un  ap oyo  p o lí­
tico y  n o  sólo un  consentim iento p o lític o  de la  p la n i­
ficación .
Sin em bargo, la  exp erien cia  analizada in d ica  q u e 
—aú n  ex istien d o  ta l lim itación — es m u y grande, 
a u n q u e se desaproveche, la  p o sib ilid ad  de in flu en cia  
en la  p o lítica  de corto  p lazo  de u n a  o fic in a  de p la ­
n ifica ció n  estrictam ente técnica. E n  este sentido, la  
lim itació n  de los m étodos de p la n ificac ió n  d ispon i­
bles es im portante. N o  se h an  desarrollado m etodo­
logías para  la  form u lación  de planes anuales opera­
tivos, para  in tegrar la  p o lítica  econ óm ica con los 
program as de m etas, para  coordin ar la  p o lítica  mo-
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n etaria  y  cam b iarla  con los program as, etc. T a le s  
lim itacion es m etodológicas, sum adas al desconocim ien­
to de la  p ráctica  de la  acción  de corto  plazo, in h ib en  
a los p lan ificad o res para  actu ar en esa esfera. N ótese 
q u e cu an d o se d ispone de m étodos operantes de tra­
b ajo  para  la  acción de corto  plazo, com o en el caso 
de la  técnica de presupuestos fun cion ales, existen  gran ­
des posibilidades de in flu en cia . L as técnicas de pre­
supuestos fun cion ales se h an  in tro d u cid o  en casi todos 
los países de A m érica  L atin a , y por m edio de ellas 
se ha lograd o un a  creciente coord in ación  entre planes 
y  presupuestos, a pesar de ser éste el cen tro de las 
decisiones de asign ación  de los recursos del Estado. 
Sería lóg ico  pensar q u e a lg ú n  efecto sim ilar p odría  
haberse o b ten id o  si se h u b iera  dispuesto de m étodos 
operantes para  la  form u lación  de presupuestos m o­
netarios, coG itfínación gen eral de la  p o lítica  eco­
n óm ica, etc.
T a m b ié n  se registran  casos en q u e no se h a  q u e­
rid o  forzar u n a  coord in ación  estrecha entre planes 
de orien tación  y p olíticas de corto  plazo, p e r  estim arse 
q u e n o  existían  cab alm en te las condicion es para  un a  
p la n ificació n  efectiva, y se h a  o to rgad o  a los planes 
de orien tación  el p ap el fu n d a m en ta l de crear o p i­
n ió n  p ú b lica  y  concien cia  frente a los problem as que 
lim itan  el desarrollo, y p e rm itir  así un a  acción  pos­
terior de m ayor eficacia  sin exp o n er a los nacientes 
órganos de p la n ificac ió n  a u n a  frustración  prem atura.
3. E l análisis del proceso de p la n ificació n  regis­
tra situaciones en q u e los organism os plan ificad o res 
en tran  p rim ero en u n a  etap a  de con sen tim ien to  p o lí­
tico, y q u e el paso h acia  u n a  situación  d e  apoyo 
p o lítico  es u n  hecho cru cial q u e d eterm in a las posi­
b ilid ad es de éx ito  m ás perm anente en  estas activ i­
dades. L a  co m p lejid ad  de la  ev o lu ció n  d e un a  etap a 
a otra puede exp licarse, entre otros factores, p o r los 
siguientes:
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i) E l desarrollo  y las características d e la  prim era 
etap a in flu yen  en las posibilidades de u n a  evolu ció n  
p ositiva  h acia  u n a  situación  de ap oyo  p o lítico . E n  
los casos en  q u e el p eríod o in ic ia l de con sen tim ien to  
p o lítico  p erm itió  al ó rgan o  de p la n ificac ió n  fo rta ­
lecerse in teriorm en te, consolidar sus cuadros de per­
sonal, dem ostrar u tilid a d  p ráctica  en acciones par­
ciales, crear un  pensam iento en torn o a los p ro b le­
m as fun dam en tales, etc., aqu ellas posib ilid ad es fu e­
ron m u ch o  m ás nítidas.
ii) E l m an ten im ien to  de u n a  gran  o b jetiv id a d  en el 
órgan o  p la n ifica d o r surge tam bién  com o u n  elem en ­
to im p o rtan te  para  darle perm anencia  a las tareas 
de p lan ificación . E n  caso con trario , las actividades 
pu ed en  q u ed ar sujetas a los vaivenes d el proceso 
p o lítico . E n  este sentido, existen  casos de reversión  
del proceso desde la  fase de apoyo p o lític o  a la  de 
con sen tim ien to  p o lítico , ya sea p o r u n  cam b io  en 
la  correlación  de las fuerzas q u e deten tan  e l poder 
o por u n a  id en tifica ció n  excesiva de la  d irección  del 
órgano p la n ific a d o r  con los partidos p o líticos de g o ­
biern o, cu an d o aún  los cuadros técnicos interm edios 
no estaban consolidados.
iii) L a  fle x ib ilid a d  de respuesta d el ó rgan o  p la n ifi­
cador a los requerim ien tos de la  situación  presente 
es u n a  m o d a lid a d  de trab ajo  q u e dem ostró ser eficaz 
para  consolidar e l prestigio  de las n acientes oficinas 
de p la n ificació n . Esa fle x ib ilid a d  p e rm itió  m ostrar 
u tilid a d  p ráctica  en aspectos parciales.
iv) L a  existencia  de planes en los q u e la  técnica y 
el m étodo se con ju g u en  con o b jetivo s claram en te per­
cibidos p o r la sociedad y  sirvan  para  crear op in ión  
p ú b lica  favo rab le  a la  p la n ificació n  y hacer p a rtici­
par en el proceso a la  ad m in istración  y a l sector p r i­
vado es tam bién  u n a  con d ición  necesaria. P ero, al 
m ism o tiem po, resu lta  ser un a  de las p rin cip ales d efi­
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ciencias de la  exp erien cia  de p la n ificació n  en A m é ­
rica  L atin a .
. «
v) E l prestigio  de orden  más perm anente q u e debe 
lograr la  p lan ificación , ex ig e  la  form u lación  y  m an ­
ten im ien to  de u n a  lín ea  de largo  p lazo  que responda 
a los problem as fun dam en tales de cada país. L a  ex is­
tencia de orien tacion es defin idas de largo p lazo  es 
lo  q u e p u ed e dar con tin u id ad , y  a l m ism o tiem po 
p ro fu n d id a d  en su acción  fu tu ra , a l esfuerzo de p la ­
n ificación .
b ) . Características técnicas
E l exam en  de exp erien cias llev ó  tam bién a consi­
derar las posibilidades de sup erar lim itacion es bas­
tante frecuentes q u e  se presentan en los n iveles más 
técnicos d e las tareas de p la n ificació n  entre las cua­
les cabe destacar:
i) Ausencia de mecanismos operativos en los sistemas 
de planificación. Esto se re fle ja  en q u e  la  gran  m ayo­
ría  de los países latin oam erican os no fo rm u lan  ni 
ejecutan  planes anuales op erativos q u e respondan a 
la  m ism a cob ertura  q u e  los planes de orien tación . 
D esde el m om en to q u e en todos los países se desa­
rro lla  u n a  p o lít ic a  econ óm ica es evid en te q u e exis­
ten m ecanism os op erativos en la esfera m on etaria , 
fiscal, de com ercio exterio r  y  cam biaria, etc. E l p ro­
blem a rad ica  en q u e  tales sistemas de decisión  de 
corto  p lazo  n o  suelen  con fig u ra r u n a  p o lítica  general 
coherente, p o r lo  q u e en la  p ráctica  las decisiones 
de p o lítica  no gu ard an  relación  con los p lan tea m ien ­
tos sustantivos de largo  plazo  p roducidos p o r el sis­
tema de p la n ificació n , ni son consecuentes en tre sí. 
Y a  se d ijo  q u e este h ech o  es p rod u cto  tanto de lim i­
taciones en  e l apoyo p o lític o  com o de las d eficien ­
cias m etodológicas q u e  presenta el desarrollo  actual 
de la técnica de p la n ificac ió n  en A m érica  L a tin a
4 2 ANÁLISIS DE LAS EXPERIENCIAS
Estas lim itacion es in flu yen  decisivam ente en p ro b le­
mas tales com o la  coord in ación  entre p lanes y presu­
puestos, la  escasez de proyectos q u e  acom p añan  los 
planes, la  fa lta  de m ecanism os de ejecución  y  con trol 
de estos ú ltim os, y otros.
ii) Deficiencias en la coordinación entre planes y pre­
supuestos del sector público. U n a  eficien te  coord in a­
ción  en tre  p lan es y  presupuestos ex ige  la  existencia 
de planes anuales operativos, ya q u e los presupuestos 
se fo rm u lan  a base de u n a  estim ación  d el n iv e l de 
precios corresp on diente a la  vigen cia  de ese presu­
puesto, y los planes de largo  y  m ed ian o  p lazo  se 
form u lan  a precios constantes. P o r lo  tanto, la  d eci­
sión  sobre el n iv e l ad ecu ad o de gastos p ú b lico s exige 
un  p lan  an u a l de acción  con vig en cia  para  e l m ism o 
p eríod o  presup uestario  y en  el cu al están expresadas 
las p o líticas de salarios, precios, n iv e l del tip o  de cam ­
b io , exp an sión  crediticia , y  otras. L a  p o lítica  an u al 
de co n ju n to  pu ed e expresarse así en form a coherente 
con la  p o lítica  presupuestaria.
P o r otra  parte, la  fo rm u lació n  del presupuesto 
d el sector p ú b lico  im p lica  un a  d efin ició n  m u y deta­
llad a  y  precisa de las acciones q u e p ara  el añ o sigu ien ­
te va a rea lizar el gobiern o, estip ú lan d o  m etas físi­
cas cu an d o corresponda, y  en todo caso los costos 
y requ erim ien tos de insum os de cada u n o  de los p ro­
gram as presupuestarios. P o r lo  tanto, la  confección  
de d ich os presupuestos requiere, com o antecedente 
fu n dam en tal, la  form u lación  relativam en te d eta llad a  
de las acciones para  £l año sigu ien te de la  econ om ía 
en su co n ju n to , com o form a de coord in ar las m etas 
del sector p ú b lico  y d el sector p riva d o  d en tro  de un  
m arco de p o lítica  económ ica concordante. L os planes 
de m ed ian o  y  largo  p lazo  n o  p rop o rcio n an  el d eta lle  
necesario p ara  la  form u lación  de los presupuestos 
n i con tien en  la  to talid ad  de los antecedentes indis­
pensables p ara  ta l tarea. A  este respecto deb e nlen- 
cionarse q u e las m etas para  el año siguiente pueden
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d iferir  —y a veces sustancialm ente— de las cifras 
del p la n  de m ed ian o o largo  p lazo  p o r diversas razo­
nes en tre las q u e cabe destacar las siguientes: un  
con o cim ien to  m ás concreto y d eta llad o  de las posi­
b ilid ad es de acción  en el corto plazo, con ocim ien to  
q u e se acrecienta con la  p ro x im id ad  de la  fecha de 
in ic iació n  de las acciones; in cu m p lim ien to  de las m e­
tas en  el año anterior; cam bios en la  situación  de 
com ercio exterior; surgim ien to  de acontecim ientos 
im previstos; d ificu ltad es especiales de fin an ciam ien ­
to, y  p o r ú ltim o, revisión  de las m etas de m ediano 
y  largo  plazo en  fu n ció n  de las exp erien cias ante­
riores. T o d o  esto in d ica  q u e la  fo rm u lació n  de un 
p la n  an u al op erativo, p o r su m ism a n aturaleza, con­
sidera a las cifras anuales de los planes d e  o rien ta­
ción  com o un  antecedente fu n dam en tal, pero en m a­
nera a lg u n a  com o el ú n ico  p a ra  la  d efin ició n  de 
sus m etas. P o r e llo , la  in existen cia  de planes anuales 
op erativos d ificu lta  gravem ente la  coord in ación  efec­
tiva  entre los presupuestos y  los planes.
A dem ás de los factores ya señalados, es necesario 
m en cion ar q u e la  coord in ación  entre planes y  presu­
puestos se ve d ificu lta d a  por el gra d o  in com p leto  de 
cob ertura  de las reform as presupuestarias. P o r lo  ge­
neral, la  in trod u cción  del sistem a de presupuestos por 
program as se ha in ic iad o  p o r el go b iern o  cen tra l y, 
en  m uchos casos, dichas reform as h an  q u ed ad o lim i­
tadas a d ich o sector. F a lta  abarcar a los organism os 
descentralizados y  a  las em presas públicas, en  que 
la  coord in ación  entre planes y  presupuestos es de la 
m ayor im portancia.
Q u ed a, por lo  tanto, un a sign ificativa  tarea a 
realizar en el cam po de los sistem as presupuestarios, 
a m p lian d o sus coberturas a tod o  el sector p ú b lico . 
T a m b ié n  debe tenerse presente q u e la  in trod u cción  
del sistem a de presupuesto p o r program as h a  im p li­
cado en varios casos u n a  im p ortan te orden ación  for­
m al en  la  presentación  de los presupuestos, p ero  no 
necesariam ente u n a  program ación  racion al y  efectiva
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de los gastos públicos. F in alm en te, no es posible ig­
norar q u e  el énfasis de las reform as presupuestarias 
se h a puesto hasta ahora en  las fases de la  form u la­
ción de los presupuestos, y  los procesos de ejecu ción  
y co n tab ilizació n  presupuestaria  h a n  q u ed ad o  re lati­
vam ente a l m argen. Este hecho tam bién  lim ita  las 
posibilidades de coord in ación  entre los planes y pre­
supuestos, p o r cu an to  la  in existen cia  de sistem as ade­
cuados de co n tab ilid a d  presupuestaria  im p id e con o­
cer el cu m p lim ien to  de las m etas, la  eficacia  y costos 
de los logros y, en d efin itiva , d ificu lta  la  fu tu ra  coor­
d in ació n  entre planes y presupuestos a l carecerse de 
una base de evalu ació n  perm anente de las exp erien ­
cias anteriores.
iii) Generación escasa de proyectos. L a  existen cia  
de un  proceso de p la n ificació n  destin ado a reorien tar 
el crecim ien to  y la  estructura económ ica, n o  sólo 
crea la  necesidad de fo rm u lar m ás proyectos, sino 
que fu n dam en talm en te de proyectos cu alita tiva m en ­
te diferentes. P ara  el tip o  de p o lítica  trad icion al, 
apegado al curso n atu ra l del desarrollo, tan to  la  es­
fera p ú b lica  com o la p rivad a generan com únm ente 
un n úm ero suficien te de proyectos, a u n q u e de ca li­
dad variab le. E n  otras palabras, si no estuvieran  en 
proceso en los países las operaciones de p la n ific a ­
ción, el prob lem a de escasez de proyectos, tan  agudo 
hoy, tendría o tro  carácter c u a lita tivo  y  cu an titativo . 
L a  existen cia  de este prob lem a está ligad a  tam bién  
con el hecho de q u e en la  m ayoría  de los países la  
p la n ificació n  está en  u n a  etap a  en  q u e fa lta n  d irec­
ciones de p o lítica  q u e desem peñen un  p a p e l su fi­
cientem en te d in ám ico  en la  prom oción  de proyectos 
estratégicos acordes con las nuevas necesidades. En 
otras palabras, la  dem anda de proyectos es fu n ció n  
de las nuevas orien tacion es q u e se recogen en los p la ­
nes, en tanto que la  oferta  con tin ú a  ligad a  a los m e­
canism os rutinarios, tanto pú b licos com o privados, 
dado q u e las orien tacion es de los planes n o  se tra­
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ducen  en p o líticas económ icas q u e  tengan fuerza su­
ficien te p ara  in d u cir  la  generación  de proyectos.
E n  u n  p la n o  m ás concreto la  escasez de proyectos 
estratégicos tiene m ú ltip les causas directas, en tre las 
cuales debe m encionarse el c lim a gen eral de desarro­
llo , el n ivel técnico n acion al, la  m agn itu d  y  n atu ra­
leza de los proyectos poten ciales, la  existen cia  de 
em presas consultoras n acionales, los problem as insti­
tucionales, etc. Sin  em bargo, n in gu n a  de las lim ita ­
ciones m encionadas es insuperable. E l Sem in ario  tra­
tó en d eta lle  el prob lem a de los proyectos, según se 
reseña en este inform e. (Véase el cap ítu lo  IV .)
iv) Deficiencias en la formulación del financiamien­
to de los planes. Esta es otra de las fa llas q u e pre­
sentan la  m ayoría  de los planes de d esarrollo  en 
A m érica  L a tin a  y  a la  cu al co n flu yen  diversos fac­
tores. Las oficin as de p la n ificació n  basan sus estim a­
ciones del p o ten cia l de recursos internos q u e puede 
ser m ovilizad o  considerando la  necesidad de lograr 
un a  tasa razon able de crecim ien to. P o r lo  general, 
esas estim aciones se hacen  en form a relativam en te 
aislada de los m inisterios de h acien d a  y  de las o fic i­
nas de adm in istración  de im puestos, pero con base 
en decisiones p o líticas previas generales sobre la  ne­
cesidad de efectuar reform as a los sistemas tr ib u ta ­
rios. A dem ás, se realizan  sujetas a serias lim itacion es 
de in fo rm ació n  estadística, y se traducen  en m uchos 
casos en aum entos im portantes proyectados de la  pre­
sión tr ib u taria  interna.
E n  síntesis, son proyecciones que gu ard an  u n a  ar­
m on ía  razon able con la  estrategia general de desarro­
llo  q u e se p lan tea , pero  q u e —m iradas desde el án ­
gu lo  de las posibilid ad es p o líticas y  prácticas de tales 
reform as trib u tarias— pu ed en  resu ltar im p ractica­
bles. P o r lo  tanto, es de la  m ayor im p ortan cia  lo ­
grar u n a  coord in ación  en cu an to  a o p o rtu n id a d  y  
sustancia de las reform as trib u tarias con los criterios
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de fin a n cia m ien to  establecidos en los planes de des­
arrollo.
E n  lo  q u e  se refiere  al fin an ciam ien to  extern o, 
tam bién  se presentan serios problem as. E n  efecto, los 
criterios de fin an ciam ien to  in tern acion al de corto 
p lazo resultan  generalm ente incom p atib les con los 
criterios adoptados en los p lanes de d esarrollo  y  se 
traducen en recom endaciones de p o lítica  econ óm ica 
an u a l d iferen te de las q u e surgirían  del análisis del 
d iagn óstico  de las econom ías y de las estrategias de 
d esarrollo  planteadas.
Se trata, pues, de dos problem as de descoordina­
ción: el prim ero, de tip o  in tern o  entre las oficinas 
de p la n ificació n  y los m inisterios de hacienda. E l se­
gu n d o, m ás com plejo , es generado p o r u n a  descoor­
d in ació n  en tre las oficinas de p lan ificación , los res­
ponsables internos de la  p o lítica  econ óm ica de corto 
p lazo (bancos centrales, m inisterios de h acien d a, etc.) 
y los organism os de fin an ciam ien to  in tern acion al de 
corto plazo. N atu ra lm en te, don de estos problem as se 
presentan el resultado es el in cu m p lim ien to  de los 
planes de desarrollo  y  su sustitución  por criterios de 
más corto  plazo.
v) Consideración insuficiente de los problemas de in­
tegración económica regional en los planes de des­
arrollo. S alvo  el caso de C en troam érica, en q u e ya 
fueron  analizadas las relaciones entre la  in tegración  
y  la  p la n ificació n , el resto de los países latin o am eri­
canos desarrolla  las tareas p lan ificad o ras en  form a 
a islad a  de los esquem as de in tegración  regio n al que 
están planteados. E llo  es p rod u cto  de la  fase in ic ia l 
en q u e se en cu en tran  am bos procesos y  de la  d ifi­
cu ltad  de trad u cir  la  p o lítica  de in tegración , en su 
estado presente, en u n a  acción  program ática, a ú n  al 
n ivel n acion al. A  e llo  debe sum arse el h ech o  de q u e 
tam poco se h an  d esarrollado m étodos operantes para  
establecer la  necesaria coord in ación  « n tre las p o lít i­
cas de desarrrollo  n acion al y  la  p o lítica  de integra-
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ción, factor que tendrá im p ortan cia  crecien te a m e­
d id a  q u e  avance el proceso de integración .
P o r sep arado se reseña la  consideración  q u e el 
Sem in ario  d io  a este problem a. (Véase el cap ítu ­
lo  V II.)
vi) Institucionalización prematura. E n  los casos en 
q u e la  p la n ificació n  se desarrolla  sin un  apoyo po­
lítico  con tin u ad o, los grupos p lan ificad o res se ven 
com pren siblem ente m otivados a ap rovech ar situ acio­
nes internas favorables, para  in stitu cio n alizar la  p la ­
n ificación  y  así crear el esquem a form al de fu n cio ­
n am ien to  q u e le asegure cierta perm anecia. E llo  ha 
lleva d o  m uchas veces a la  adop ción  de esquem as for­
m ales ríg idos y am biciosos q u e com o la  exp erien cia  
p osterior va  dem ostrando, en trab an  las propias acti­
vidades d e p la n ificació n  y  despiertan  esperanzas q u e 
n o pueden  ser cum plidas. H a y  m uchos casos en A m é­
rica  L a tin a  de esquem as ideales de p la n ificació n  que 
no tien en  v id a  real, de ob ligacion es im puestas por 
la ley q u e  perm anecen incum plidas, de organism os 
q u e tien en  fun cion es pero no personal técnico para 
desem peñarlas, de m edios de coord in ación  form al que 
no op eran , etc. E sta tenden cia n o  es p a rticu la r  de 
la  exp erien cia  latin oam erican a, sino que parece ser 
p ro p ia  de las etapas in iciales de la  p lan ificación .
vii) Inexistencia de sistemas de información esta­
dística adecuados a las necesidades de planificación. 
L a  exp erien cia  com ún  de las o ficin as de p la n ific a ­
ción  m uestra un a  ded icación  d esp roporcion ada de 
sus recursos .hum anos y  su tiem p o a la  b ú squ ed a 
de in form aciones necesarias p ara  la  fo rm u lació n  de 
los planes, en  circunstancias q u e  p aralelam en te ex is­
ten oficinas centrales de estadísticas y  program as de 
recolección, elabo ració n  y p u b lica ció n  de in fo rm a­
ciones, diseñadas a l m argen de las necesidades de 
p lan ificación . T a l  situación  es aún  m ucho m ás n o­
toria en  el caso de la  in fo rm ació n  req u erid a  para
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la ejecución  y con tro l de los planes, especialm ente 
por el prob lem a de op o rtu n id a d  de las m ism as. E l 
desaprovecham iento de la  cap acid ad  trad icio n al de 
la p rod u cció n  de estadísticas tien de generalm ente a 
desvirtu ar las tareas de p la n ificació n  d án d ole  exce­
sivo énfasis a los aspectos m eram ente m ecánicos y 
cuan titativos, y postergan do las tareas fu n dam en ta­
les de análisis, discusión y asesoría sustantivas que 
deben ejercer las oficinas de p lan ificación . L as d efi­
ciencias de in fo rm ació n  com plican  las tareas p la n i­
ficadoras y tien den  a llevar a las oficinas de p la ­
n ificación  a esfuerzos esporádicos extraord in arios, en 
desm edro de fun cion es q u e deben ser continuas y 
program adas.
E n  consecuencia, es im portan te ir  ráp id am en te a 
un  rediseño de los m ecanism os de in form ación  esta­
dística a fin  de adap tarlos en cu an to  al conten ido, 
m étodo y  op ortu n id ad , a las necesidades de fo rm u la ­
ción, ejecu ción  y con trol de los planes. Esto debe 
hacerse aprovech an do al m áxim o los recursos q u e ac­
tualm ente se usan en las oficinas d e estadísticas, y 
en la  adm in istración  p ú b lica  en general, en la  pro­
ducción  de inform aciones que son ya deficien tes o 
inadecuadas ante los nuevos requerim ien tos de las 
funciones de p lan ificación .
L A  P L A N IF IC A C IÓ N  SE C T O R IA L
CAPÍTULO III
L a  exp erien cia  de d istin tos países latin oam erican os 
en m ateria  de p la n ificac ió n  sectorial d ata  de m uchos 
años. Esto es p articu la rm en te  efectivo  en e l caso de 
la  program ación  de aspectos tales com o la  e lectrifi­
cación, el desarrrollo  d el petróleo, la  exten sión  d el 
sistem a via l, la  m od ern ización  d e los ferrocarriles y  
la  am p liación  de algunos servicios públicos.
N o  obstante, existen  dos sectores estratégicos, es­
trecham ente vin cu lad os y  q u e in flu y en  recíp rocam en ­
te, en los cuales m uy recientem en te se com ien za a 
ensayar técnicas d e p la n ificació n  económ ica. Se trata  
de los sectores agrop ecu ario  e in d u stria l.
E l Sem inario  exa m in ó  algúnos de los prin cipales 
aspectos relacion ados con esas técnicas y  d iscu tió  a l­
gunos de sus problem as característicos, q u e  se d eri­
van  del hech o  q u e a pesar de q u e ciertos prin cip ios 
y m étodos d e p la n ificació n  pu ed en  tener va lid ez  ge­
neral, es necesario adecuarlos a las m odalidades p ro ­
pias de cada sector in trod u cien d o  las m odificaciones 
q u e sean aconsejables.
C o n  respecto a la  organización  necesaria para  el 
proceso de p la n ificació n  sectorial, se an alizaron  los 
aspectos prin cip ales de la  estructura adm in istrativa  
a n ivel m in isteria l y  de las entidades autónom as, h a­
cien d o  especial referen cia  a los com etidos q u e caben 
a los organism os de p la n ificac ió n  en las fases de 
d ich o proceso.
[49]
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1. P L A N IF IC A C IÓ N  AG R O PE CU A RIA  ,
a) Algunos aspectos de la problemática del desarrollo
agropecuaria
C asi sin  excep ción , en los diversos países d el área se 
registran  num erosas m anifestaciones d e in su ficien te 
desarrollo  agrop ecu ario  q u e  estarían  señ alan do la n e­
cesidad de un  esfuerzo d elib erad o  p a fa  salir de esta 
situ ación  de re lativ o  estan cam ien to de la  producción, 
así com o p ara  e levar las condicion es sociales y  eco­
nóm icas de la  p o b la ció n  rural.
E n tre estas m anifestaciones, q u e  se exp resan  con 
diverso gra d o  de inten sidad  en los d istin tos países, 
se m en cio n aro n  en el Sem inario los siguientes:
a) E l desarrollo  y  d iversificación  insuficien tes de 
la  p ro d u cció n  agropecuaria , q u e viene d ificu lta n d o  
el crecim ien to  econ óm ico y social a través de i) abas­
tecim ien to  in su ficien te de la  dem anda in tern a; ii) de­
pen d en cia  de sum inistros foráneos, p ó r lo  gen eral 
proven ientes d e  fu éra  del área y  iii) red u cció n  de 
los saldos exp ortab les a l absorber la- d em an d a in ter­
n a u n  p o rcen taje  cad a  vez m ayor de l a  producción. 
T o d o  lo  an terior tlén e efectos a ltam en te desfavora­
bles en  la  b álan za  de, pagos, lim ita n d o  la  cap acidad  
de los países para im p ortar íós bienes d e cap ita l y 
las m aterias p rim a s q u e se req u ieren  p ara  u n  p ro­
ceso d e desarro llo  econ óm ico m ás acelerado. L as d i­
ficu ltad es d e  abastecim ien to in tern o  ÿ  las presiones 
sotare la  b álán za  de pagos refuerzan  los procesos in ­
flacion arios. . - '
b) E l estado áfctüal del desarrollo  agropecuario , 
u n id o  a los serios p ip blem as. de las estructuras agra­
rias y  a l em p leo  de? h erram ien tas de p o lít ic a  abso- 
letas, v ien e fren án d ó un a  recjisfribucióu d el ingreso 
agropecuario , y constituye así e l m ás serio ob stácu lo  
a la  am p liació n  d e  los merCadós internos, prerre- 
q u is ito  para  u n  desarrollo  m ás acelerado de los res­
tantes sectores de. la  econom ía.
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c) E l escaso desarrollo  econ óm ico de los países 
latinoam ericanos, d erivad o en  gran  m ed id a  d e la  in ­
suficiente exp an sión  del sector agrop ecu ario , n o  crea 
fuentes de em p leo q u e absorban el crecim ien to  de 
la  fuerza de trabajo . A  agudizar el prob lem a co n tri­
b u ye el p ro p io  sector ru ra l, al n ó  crear nuevas op or­
tunidades de trab a jo  que frenen  la  em igración  del 
cam p o a las ciudades, y a l estar in corp o ran d o en 
m uchos casos técnicas orien tadas a la  econ om ía de 
m ano de ob ra y  no a m axim izar el uso de los dem ás 
recursos, en especial la  tierra y el cap ital.
d) E n  casi todos los países se registra la  destruc­
ción  de sus recursos n aturales renovables, con  lo  cual 
se están crean do las condicion es p ara  agudizar aún 
más el problenja , ya grave, de in su ficien te  d esarrollo  
agrario.
T o d o s  estos antecedentes in dican  q u e no es posi­
b le  con fiar en  q u e problem as de esta m agn itu d  p u e­
dan  en con trar u n a  solu ción  espontánea. E l Sem ina­
rio  estuvo de acu erd o én estim ar q u e se requ iere un  
esfuerzo consciente y d elib era d o  q ue, ‘com enzando 
p o r id en tifica r  las causas q u e m o tiv an  el in suficien te 
desarrollo  d el sector, p erm ita  el d iseñ o de su ex p an ­
sión, a l m en or costo social y  econ óm ico posible. L a  
reactivación  econ óm ica y  social d el agro ex ig irá  im ­
portan tes recursos, q u e  n o  podrán  ser asignados con 
criterio  de p rio rid a d  d en tro  del p ro p io  sector, y  que 
tam poco serán  com patib les con las a ltern ativas q u e se 
ofrezcan en los dem ás sectores económ icos y  sociales 
de la  com u n id ad , si no es a través de un  proceso d e  
p lan ificación .
L a  p la n ificació n  del desarro llo  del sector agrope­
cuario  co n trib u iría  ad icion alm en te a acentuar la  p o­
sib ilid a d  de in tegración  d e A m érica  L a tin a  en la  m e­
d id a  en  q u e sea posible d isponer de los antecedentes 
sobré las proyecciones de dem anda y  p rever las posi­
bilidades de la  oferta, basada en  el con o cim ien to  de 
los recursos con q u e cuen tan  los d iferen tes países y 
sus a ltern atvias m ás económ icas de uso.
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E n  estas circunstancias, la  p la n ificació n  d el des­
arro llo  a grop ecu ario  aparece com o u n a  a ltern ativa  
q u e p erm itir ía  u n a  reorien tación  de la  p o lítica  agro­
p ecu aria  d en tro  d el m arco de los problem as p la n tea ­
dos. A m é rica  L a tin a  ofrece num erosos ejem p los de 
asign ación  de im portantes recursos a l desarrollo  agro­
pecu ario  q u e no h an  con trib u ido , sin em bargo, en 
la  m ed id a  esperada o posible, a su p ro p io  crecim ien ­
to n i a la  aceleración  del desarrollo.
H u b o  igu a lm en te  acuerdo en considerar q u e  un a 
tarea tan  im p ortan te p ara  los países latin oam erica­
nos com o es la  m o vilizació n  d el sector agropecu ario  
y  la  in corp o ración  de la  p o b la ció n  ru ra l que, con 
contadas excepciones, constituye el gru p o  m ayorita- 
r io  d e la  com u n id ad , debería  plantearse com o parte 
d e u n  esfuerzo de p rogram ación  de toda la  econo­
m ía. E n tre  las razones m ás im portantes q u e  así lo  
aconsejan, se m en cionaron:
a) L a  exp an sión  de la  prod u cció n  deb e proyec­
tarse en fu n ció n  d e las perspectivas de la  dem anda. 
L a  dem an da in tern a  de alim entos estará determ in a­
d a  por el crecim ien to  d em ográfico  y  los m ovim ien tos 
m igratorios; p o r la  p o lítica  de precios p ara  los p ro­
ductos d el agro; p o r  el ingreso y  la  p o lítica  de redis­
trib u ció n  del m ism o; p o r los esfuerzos orien tados a 
m ejorar la  d ieta  en determ inados grupos y, fin a lm en ­
te, p o r la  p o lítica  de sustitución  de im portaciones 
de p roductos agropecuarios orig in ad a  en problem as de 
balan ce de pagos o  de com plem en tación  regio n al.
L a  d em an da in tern a  de m aterias prim as de o ri­
gen a gro p ecu a rio  será a su vez fu n ció n  d el efecto  de 
un  p lan  d e desarrollo  sobre la  exp an sión  de las acti­
vidades q u e  las insum en.
L a  necesidad de p ro d u cir  para  la  exp ortación  
depen derá de los requerim ien tos de m on eda extra n ­
jera  q u e e x ija  un a  determ in ad a  tasa d e desarrollo; 
de la  p a rticip ació n  q u e  se le  asigne en el p la n  a la  
exp o rtació n  de productos agropecuarios, d efin id a  a 
su vez p o r las posib ilid ad es d el país de ex p a n d ir  ex ­
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portaciones de otro  origen; del d iseño de u n a  estra­
tegia  de d iversificación  d e las exp ortacion es co n  el 
p rop ósito  de red u cir  la  v u ln era b ilid a d  del sector e x ­
terno, todo e llo  en m arcado d en tro  de las perspecti­
vas de dem anda exterio r.
Estos antecedentes in d ican  q u e  no sería aconseja­
b le  asignar recursos p a ra  el desarro llo  de la  p rod u c­
ción  agraria  sin tener previam en te u n a  estim ación  
adecuada del com p o rtam ien to  de la  dem anda, q u e 
—al dep en der de m uchas variab les— sólo es po sib le 
predecir en  u n  esfuerzo g lo b a l de p la n ificació n .
b) C o m o  la  a gricu ltu ra  es la  activ id ad  econ óm ica 
q u e ocu p a la  m ayor p a rte  d e la  p o b la ció n  activa  en 
m uchos de los países, en a lg u n a  m ed id a  es la  fu en te 
de abastecim ien to de m a n o  de o b ra  p a ra  otros secto­
res de activ id ad . H istóricam en te e l desarrollo  econó­
m ico se h a  visto  acom p añ ado de u n a  tran sferen cia 
perm anente de m an o de ob ra  d el cam p o a  las c iu ­
dades. E n  A m érica  L a tin a  este proceso se agrava  por­
q u e la  econ om ía no crea en los sectores n o  agrícolas 
suficientes fuen tes de em p leo p ara  absorber su p ro­
p io  crecim ien to  vegetativo  y  m enos el o rig in ad o  p o r 
esa transferencia.
U n  esfuerzo d elib era d o  de aceleración  del des­
arro llo  agrop ecu ario  no p o d rá  d e fin ir  las técnicas 
a em plear, q u e  se refle jará n  en  la  ocu p ación , sin 
con tar con u n a  proyecció n  d e la  dem an da de m ano 
de ob ra  en los dem ás sectores.
U n o  de los ob jetivo s im portantes en  u n  p ro g ra ­
m a de desarrollo  econ óm ico y  social pu ed e ser el 
de m axim izar la  ocu p ación  asign án dole u n a  alta  
respon sab ilidad  al sector agropecuario ; o puede, p o r 
el contrario , resid ir en el aum en to sustancial de la  
prod u cció n  agraria, asociada sim ultán eam en te a la  l i ­
b eración  d e m ano de ob ra  req u erid a  en  otros sec­
tores. D e la  d efin ició n  de estas a ltern ativas dep en ­
derán  las decisiones con respecto a la  tecn o lo g ía  a 
d ifu n d ir  y toda la  p o lític a  selectiva y  o rien tad o ra ,
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en m ateria  d e salarios y  precios de determ in ados in ­
sum os y  bienes de. cap ital.
c) E l cap ita l tal vez sea u n o  d e  IOS factores m ás 
escasos. L a  d efin ic ió n  de prioridad es „ de inversión  
en tre los diversos Sectores de la  econ otn ía y den tro  
del p ro p io  sector ru ra l, sólo p odrá hacerse d en tro  de 
u n  esquem a g lo b a l de p la n ificació n  q u e  evalú e las 
diversas a ltern ativas de inversión.
d) U n a  de las variab les q u e n orm alm en te deter­
m in a  la  tasá d e Crecim iento én un  proceso de des­
arro llo  econ óm ico es la  cap acid ad  de p agos externos. 
D esde este p u n to  de vista, la  fu en te m ás im p ortan te 
de ingreso d e divisas en m uchos de los países la tin o ­
am ericanos son las exp ortacion es de origen  agrope­
cuario. f
D a d o  el escaso desarrollo  técnico q u e prevalece 
en la  a gricu ltu ra, los gastos de d ivisas en  im p o rta ­
ciones de insum os y  bienes de cap ita l p a ra  el sector 
pueden  tener u n a  a lta  p ro d u ctiv id a d  gen eradora de 
divisas, a través de las exp ortacion es t í  d e  la  sustitu­
ción  de im portaciones. Sin  em bargo, esta asign ación  
p referen te de u n  factor tan escaso y -d e c is iv o  com o 
las divisas, deberá hacerse d en tro  de u n a  evalu ació n  
de co n ju n to  so b re  la  p ro d u ctiv id a d  d e sus usos a l­
ternativos.
e)  E l desarrollo  agrop ecu ario  va  n orm alm en te aso­
c iad o  a cam bios im portantes én las jé ç n ic a s  p ro d u c­
tivas, q u e  req u ieren  el em p leo  de nuevos insum os y 
b ienes de cap ital. A u n  cu an d o sólo con tados países 
de A m érica  L a tin a  tien en  lim ita d a  la  exp an sió n  de 
su fron tera  agríco la , la  in corp o ración  d e nuevas tie­
rras va  asociada n orm alm ente á  costosas inversiones 
de in fraestru ctu ra. E n  estas circunstancias, u n a  de las 
a ltern ativas m ás económ icas se  en cuen tra  en la  posi­
b ilid a d  de hacer u n  m ejor uso de las tierras ya dis­
p o n ib les a través de la  in corp o ración  de nuevas tec­
n ologías. Esta a ltern a tiva  o frece vastas* posibilidades 
en  todos los países, derivadas del escaso uso q u e de 
ella  se h a hecho.
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L a  tran sform ación  agrop ecu aria  va  asociada a un 
aum ento considerable de insum os, h erram ien tas y 
bienes de cap ital, q u e puede dar base a l desarrollo  
de industrias en el p ro p io  país, crean d o nuevas op or­
tun idades de trab ajo  e inversiones y  con trib u yen d o  
a asegurar su n orm al abastecim ien to y  a econ om izar 
divisas. A spectos com o éstos tien en  m uchas veces u n a  
im p ortan cia  insospechada q u e sólo se p on e de m a n i­
fiesto en un  esfuerzo g lo b a l d e  p lan ificación .
f) L os diversos estudios realizados en  los propios 
paises y p o r los organism os especializados in tern a­
cionales coinciden  en  q u e la  ex isten cia  de trabas es­
tructurales constituye el m ás serio ob stácu lo  a l des­
arro llo  econ óm ico acelerado. P o r consiguien te, se 
requ ieren  p rofu n d as reform as agrarias si se desea 
m o viliza r al agro y a la  econ om ía en  su con ju n to . 
T ran sform acion es tan esenciales n o  pueden  ser in i­
c iativ a  aislada de u n  m in isterio  o  de un a  d ep en den ­
cia de gobiern o. D eb en  necesariam ente con stitu ir uno 
de los m ás serios esfuerzos del país y en gran  m ed id a 
orien tar toda la  p o lítica  econ óm ica y  social. M uchas 
veces e llo  significa u n a  reorien tación  en m ateria  de 
precios agrícolas, d e p o lítica  de im portaciones y  e x ­
portaciones, de transferencias intersectoriales de in ­
gresos o de transferencias en e l p ro p io  sector agrario 
y  el d iseñ o de u n a  n u eva p o lítica  trib u taria , laboral, 
de previsión, d e ' crédito  agrario, etc., q u e com pro­
m ete a grandes sectores de la  econ om ía y  q u e orien ta  
la  acción  de gran  parte del sector p ú b lico  y  privado.
E l Sem inario  destacó lá  im p ortan cia  de un  ade­
cu ad o  d iagnóstico  o in terp retación  de la  prob lem á­
tic a  agraria  para  id en tifica r  las causas q u e orig in an  
su in su ficien te d esarrollo  y  la  in cid en cia  q u e e llo  
tiene en el crecim ien to  in d u stria l, la  d istrib u ción  
del ingreso, el em pleo, la  estab ilid ad  y  otros aspec­
tos. Este esfuerzo es indisp en sable para  establecer los 
m edios de acción, las p o líticas y  la  estrategia a  se­
g u ir , y  constituye, p o r lo  tanto, u n a  de las etapas 
m ás im portantes en la  form u lación  del p lan, y la
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q u e usualm ente m ayor tiem p o puede requ erir. E x i­
ge e l concurso de u n  num eroso eq u ip o  de profesio­
nales y  técnicos, tan to  de la  activ id ad  p riv a d a  com o 
del sector p ú b lico , lo  q u e p a ln tea  u n  en orm e esfuer­
zo d e organ izació n  y  coord in ación  con el apoyo de 
los diversos organism os ejecutivos q u e in tervien en  
en form a d irecta o in d irecta  en la  p o lít ic a  agrope­
cuaria.
Se subrayó la  im p ortan cia  q u e  en el caso d el agro 
a d q u iere  el d iseño de u n a  estrategia de desarrollo  
a largo  plazo, con in d icació n  clara  de las etapas pre­
vistas a corto  y  m ed ian o  plazo.
A l  form ularse e l p lan  prop iam en te d ich o, se esta­
b lecen  los o b jetivo s o  m etas de p ro d u cció n  q u e  se 
desean lo g ra r  en  u n  p erío d o  d ado  con el prop ósito  
d e satisfacer la  dem anda in tern a  y  asegurar determ i­
nados n iveles de exp ortación , de acuerdo al aporte 
q u e el p la n  g lo b a l de desarrollo  le  asign a a l sector 
agropecuario .
E l lo g ro  d e estos o b jetivo s de p rod u cció n  lleva  
im p lícitos ciertos supuestos sobre e l uso d e la  tierra, 
el n iv e l d e desarrollo  técnico, la  estim ación  cu an ti­
ta tiva  d el n ivel de inversiones, la  dem anda de insu­
m os e im portaciones, las previsiones sobre e l em p leo 
agríco la  y  la  p ro d u ctiv id a d  de la  m ano de obra, y  
la  e fic ien cia  d e la  u n id a d  p roductiva.
E n  la  p la n ifica c ió n  del desarrollo  agrop ecu ario  
a m ed ian o  y  largo  plazo, n orm alm en te pu ed en  exis­
tir diversas a ltern ativas. C a b e  d estin ar determ inados 
recursos prod u ctivo s a usos diversos, d ep en dien d o de 
las variab les q u e  se desee m axim izar de acu erd o con 
la  estrategia  g lo b a l de desarrollo. E n  ciertos casos, el 
o b jetivo  p o d ría  ser m axim izar el sector extern o, sea 
a través de u n  proceso de sustitución  de im p ortacio­
nes asociado o  n o  al de la  exp an sión  de las exp o rta ­
ciones; en otros, p o d rá  ser el de m axim izar el em ­
pleo, o b ien  el desarrollo  de u n a  d eterm in ada área 
geográfica. H a b rá  así q u e estudiar, en  m uchas oca­
siones, diversas a ltern ativas p ara  el em p leo d e los re­
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cursos disponibles, d en tro  de los ob jetivo s diseñados 
en la  estrategia g lo b a l de desarrollo.
E l establecim iento  de los o b jetivo s y  de la  estra­
tegia de d esarrollo  sólo constituyen  u n a  fase d el p ro­
ceso de p la n ificació n , q u e debe com pletarse con 
program as y proyectos concretos q u e  conduzcan  a la 
realización  de las m etas establecidas. E llo  ex ig e  a 
su vez la  estructuración  de p o líticas específicas y  la  
d isposición  de los organism os q u e las lleva n  a cabo, 
así com o la  legislación  q u e sea necesaria p ara  en ­
tregar a l E stado y  a los particu lares las herram ien ­
tas legales para  actuar.
N o  obstante las ven tajas q u e tien e en focar la  p la ­
n ificación  sectorial com o com ponen te de u n  esfuerzo 
sistem ático y  g lo b al, se señaló en el Sem inario  q u e 
e l im pulso  d irecto  a l sector a grop ecu ario  a  base de 
program as y proyectos concretos n o  deb ería  poster­
garse para  con d icion arlo  a u n  avance m ás p ro fu n d o  
y  de largo p lazo de todo el proceso de p lan ificación , 
cu an d o no existan  condicion es para  ello.
b) Problemas especiales que plantea la planificación
del desarrollo agropecuario
H u b o  consenso en  reconocer las d ificu ltad es especia­
les q u e presenta la  p la n ifica c ió n  en  el sector agro­
pecuario . Se estim ó asim ism o la  im p ortan cia  de p la n ­
tearla  sobre la  base de u n  estudio p rev io  de d iagnosis 
tan com p leto  com o sea posible.
F u e así com o se m en cio n ó  q u e  en  un a  a gricu l­
tura  basada en  el sistem a d e em presa p riva d a  la  
p la n ificac ió n  de su d esarrollo  consiste en el fon d o  
en el diseño de u n a  p o lítica  de estím ulos y  presio­
nes; en  la  presetación  p o r p arte  d el E stado d e u n  
co n ju n to  d e servicios; en  fa c ilita r  e l acceso de deter­
m inados insum os o  el fin a n cia m ien to  de las inver- 
ciones, y  en  inversiones de in fraestru ctu ra  p o r parte 
del sector p ú b lico . C o n  todo e llo  se espera q u e  un  
co n ju n to  m u y am p lio  de em presarios agrícolas reac­
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cione en determ in ad a dirección, ya sea em p lean do 
en m ejor form a los recursos de q u e d isponen  o  a lte­
ran d o la  com bin ación  de factores productivos a tra­
vés del em p leo de un a  tecn ología  más avanzada, a 
través de lo  cu al será posible lograr m ás altos n iveles 
de p rod u cció n . L a  previsión  cu an tita tiva  de estos 
efectos en el caso de la  a gricu ltu ra  presenta algunos 
problem as concretos, entre los q u e cabe destacar los 
siguientes:
a) N um erosos em presarios, de las m ás variadas 
condicion es socio-culturales. L os em presarios agríco­
las de u n  país n orm alm ente se cuen tan  por cientos 
de m iles o p o r m illones. L os h ay grandes, chicos y 
m edianos. D esde este p u n to  de vista  p o d rían  clasifi­
carse en productores de subsistencia, pre-capitalistas 
y. capitalistas. L os em presarios cap italistas tien en  un 
claro con cep to  d e la  organización  econ óm ica d e la 
em presa y  reaccionan  con fa cilid a d  frente a l diseño 
de estím ulos y presiones, pero son, num éricam ente, 
los m enos. L os productores de subsistencia suelen 
con stitu ir  los grupos m ayoritarios, aun  cu an d o no 
d isponen  de un  po rcen taje  m u y elevado de tierras 
p roductivas, pero se en cuen tran  total o parcialm en te 
m arginados de la  econom ía de m ercado, siendo m uy 
d ifíc il llega r hasta ellos con las herram ien tas clásicas 
de p o lítica  económ ica. C o n  estos grupos es preciso 
realizar esfuerzos especiales en educación , persuasión 
y dem ostraciones. L os productores pre-capitalistas son 
n orm alm ente m u ch o m enos num erosos q u e los de la 
categoría anterior, pero  con tro lan  grandes extensio­
nes de tierras y p a rticip an  en la  econ om ía de m erca­
do, a u n q u e no tien en  organizadas sus em presas con 
el criterio  de m axim izar el uso de los recursos dis­
ponibles. Estos em presarios están caracterizados por 
su escasa respuesta frente a p o líticas de estím ulos 
económ icos.
L a  existencia  de tan  num erosos em presarios y  de 
las m ás variadas condicion es hace especialm en te d i­
fíc il p rever el efecto  q u e pu ed a  lograrse sobre sus
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decisiones em presariales y  sobre el vo lu m en  de p ro­
d u cción  a través de u n  esfuerzo d e p la n ificació n , q u e 
deberá em p lear diversas h erram ien tas para  conseguir 
sus objetivos.
b) E n  la  a g ricu ltu ra  es caso corrien te q u e  los p ro­
ductores no sean dueños del p rin c ip a l m ed io  de 
producción : la  tierra. A  e llo  n orm alm ente se sum a 
la  v igen cia  de legislaciones inadecuadas q u e acen­
túan la  in seguridad  del em presario. Se está así en 
presencia de un g ru p o  de productores, q u e en de­
term inados países puede ser m u y num eroso, y  que 
no estará en condicion es de responder en la  m ism a 
form a q u e los restantes frente a las m ism as h erra­
m ientas de p o lítica  diseñadas en  e l program a de 
d esarrollo  agropecuario , o cu ya  respuesta dependerá 
de cóm o se m o d ifiq u e  la  legislación  sobre el par­
ticular.
c) L a  p la n ifica c ió n  d el d esarrollo  agropecu ario  
n o  sólo gu ard a  relación  con e l logro  de vo lúm enes 
de prod u cció n  suficientes para  abastecer la  dem anda 
in tern a  y  d ispon er de determ in ados saldos exp o rta ­
bles, sino que debe in c lu ir  adem ás la  prom oción  eco­
n óm ica, social y c u ltu ra l de las m asas cam pesinas.
L a  ob ten ción  de am bos o b jetivo s va asociada a 
profun dos cam bios de estructura. E l proceso ad qu iere 
así un a  co m p lejid ad  m ayor, o b liga n d o  en m uchos 
casos a diseñar program as o po líticas de efectos en ­
contrados en a lg u n a  m edida. P o r ejem p lo, un a  re­
form a agraria  pu ed e desalen tar la  inversión  de 
em presarios eficientes —q u e en  ciertas m odalidades 
incluso n o  serán afectados p o r la  reform a— p o r el 
clim a de in certid u m b re a q u e n orm alm ente está aso­
ciada. P o r otra parte, p o d ría  tam bién  a len tar a 
m uchos em presarios a in ten sificar sus inversiones y  
a e levar la  prod u cció n  p o rq u e piensen q u e  en esta 
form a desaparecerían  las posibilidades de verse afec­
tados. E n  todo caso, en la fase in ic ia l de u n a  legis­
lación  de reform a agraria, y  m ien tras ésta n o  está 
p len am en te d efin ida , se crea u n  am bien te de des­
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concierto, cuyas consecuencias en la  p rod u cció n  p u e­
de resu ltar d ifíc il p rever en el corto  y m ed ian o  plazo.
d) U n a  d ificu lta d  a d icion al en la  tarea de p la ­
n ifica ció n  agropecu aria  es el descon ocim iento q u e 
n orm alm en te existe sobre el uso p o ten cia l d e los re­
cursos n aturales d isponibles, a lo  q u e se sum a la  
d eficien te in fo rm ació n  para ev alu a r el uso actu al q u e 
de ellos se v ie n e  haciendo. E n  estas circunstancias, 
resu lta  especialm en te d ifíc il prever las posib ilid ad es 
de u n  m ejo r uso de esos recursos en e l fu tu ro.
e) L os aum entos de prod u cció n  previsibles en un  
p la n  d e d esarrollo  suelen origin arse com o consecuen­
cia  de la  exp an sión  de las áreas cu ltivad as y  de los 
m ayores ren d im ien tos p o r u n id a d  de superficie.
E stim ar la  am p liación  de las áreas p u ed e resultar 
m ás fá cil cu an d o se trata de la  in corp o ración  de 
nuevas tierras ya sea p o r obras de riego, desm onte, 
apertu ra  de cam inos, etc. Es m ás d ifíc il cu an d o  se 
trata, p o r  ejem p lo, de am p liar las áreas de unos cu l­
tivos a expensas d e otros, en zonas ya in corporadas 
a la  prod u cción .
L os aum entos de prod u cció n  derivados d e m ás 
altos ren dim ien tos u n itarios p o r h ectárea resultan  
más d ifíciles  de p rever p o r las siguientes circunstan­
cias: i) P o rq u e m uchas veces dep en derá  d e la  a p lica ­
ción  de técnicas a ú n  no d efin itiva m en te  conoçidas o 
cuyos efectos n o  están b ien  cu an tificad os en  el m o­
m en to de fo rm u la r el p la n ; ii) p o rq u e sus resultados 
n o  serán los m ism os en las diversas regiones y  con­
diciones de suelos; iii) p o rq u e dep en derán  del n ú ­
m ero de productores q u e los ad opten  y  d el área q u e 
cubran ; iv) p o rq u e n orm alm ente n o  sólo dependerá 
del em p leo  de un a  sola práctica, sino de u n  co n ju n ­
to d e ellas, y  v) p o rq u e la  decisión  de a p lica r  d ichas 
prácticas n o  sólo dep en derá de q u e éstas llegu en  a 
con ocim ien to  de los productores, sino adem ás de 
otros elem entos q u e con trib u irán  a q u e  en  d e fin i­
tiva  los productores tom en la  decisión  d e em p lear­
las. D istin ta  será la  reacción  fren té  a la  p o lít ic a  de
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precios y a las relaciones de precios entre insum o y 
productos; a la  presión  tribu taria, a la  d isp o n ib i­
lid ad  de créditos, etc., de los productores de subsis­
tencia, capitalistas y  pre-capitalistas, de los p rop ieta­
rios y de los arrendatarios.
f)  L a  a gricu ltu ra  debe en fren tar im previsib les ad­
versidades n aturales q u e no sólo pu ed en  afectar las 
áreas cu ltivadas y  los rendim ien tos de un  año, sino 
q u e pueden  extenderse a u n  p eríod o  prolon gado. P or 
ejem p lo, un a fu erte  y  p ro lon gad a  sequía o un a  ep i­
zootia pueden  red u cir considerablem ente unas exis­
tencias ganaderas q u e  req u erirán  m uchos años para 
vo lver a l n ivel orig in al.
g) E n  la  a gricu ltu ra  tam bién  es m ás d ifíc il que 
en otros sectores hacer u n a  adecuada evalu ació n  del 
tiem p o de m adu ración  de determ inadas inversiones, 
ya sea en in fraestru ctu ra  o a l n iv e l d el predio.
h) L a  existen cia  de graves y  profu n d os p ro b le­
mas estructurales q u e vien en  afectan do el desarrollo 
agrop ecu ario  de m uchos de los países del área, o b li­
garán a la  m ayo ría  de estos a in corporar, com o una 
de las tareas fun dam en tales del p lan , là  reform a de 
dichas estructuras. E llo  crea u n  prob lem a a d icion al 
en  la  p la n ificació n , pues si b ien  sus resultados p u e­
den ser m ás fáciles de p rever a m ed ian o o  largo 
plazo, un a  vez rea lizad a  o  m u y avanzada la  m en cio­
n ada reform a, resu ltará  d ifíc il estim arlo d u ran te el 
p eríod o de a p licación  de ésta, y aún  más en las zonas 
n o afectadas o  p o r ser afectadas d u ran te períodos 
posteriores de la  m ism a.
i) U n  proceso de desarrrollo  agropecu ario  acele­
rado requ iere u n  en orm e esfuerzo de organ ización  y  
asistencia p o r  parte d el Estado. H a y  q u e in ten sificar 
las acciones q u e se están rea lizan d o  así com o in ic iar  
m uchas otras nuevas. P rogram as de investigación , ex ­
tensión, asistencia crediticia , racion alización  de los 
procesos de com ercialización , estadísticas agropecu a­
rias, estudios sociológicos y  económ icos, prep aración  
de program as y proyectos —p ara  citar sólo algunos—
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dem an d an  la  acción  de u n  considerable n ú m ero  de 
técnicos y  profesionales con q u e n o  suelen  con tar los 
países. H a y  u n a  tarea a d icion al de form ación  y  adies­
tram ien to  de personal relativam en te fá cil de prever, 
p ero  en cam b io  no lo  es tan to  estim ar la  eficien cia  
con q u e se cu m p lan  estas nuevas funciones, especial­
m en te en sus com ienzos.
j)  U n  p la n  de d esarrollo  a grop ecu ario  va  nece­
sariam ente asociado a un  trem en do esfuerzo de con ­
trol y  ev a lu a ció n  perm anente q u e perm ita  conocer 
el com p o rtam ien to  de las diversas variab les e in tro ­
d u cir  los cam bios sobre las previsiones hechas al 
form u larlo , de m anera q u e los o b jetivo s fu n d am en ­
tales se vayan  logran d o o en  todo caso a p ro x im á n ­
dose a los niveles propuestos. Esto supone disponer 
de u n a  ad ecu ad a y  op o rtu n a  in fo rm ació n  estadís­
tica, q u e  tam bién  es m ás d ifíc il de ob ten er en  el caso 
a gríco la  q u e en otros sectores económ icos.
c) La organización institucional para el desarrollo 
agropecuario
L a  p la n ifica c ió n  d el d esarrollo  agrop ecu ario  req u ie­
re de un a  ad ecu ad a organ ización  in stitu cio n al. H u b o  
acuerdo en  el Sem inario  en estim ar q u e estas con d i­
ciones, p o r  lo  general, no se d an  tod avía  en  los p a í­
ses de A m érica  L a tin a  y q u e p o r tales m otivos un a  
de las m ás im portantes tareas a desarrollar p o r el 
sistem a de p la n ificac ió n  del d esarrrollo  agropecu ario  
es un a  reestructuración  y organ ización  in stitu cio n al 
q u e asegure u n a  eficien te adm in istración , evalu ació n  
y control.
Se m en cio n ó q u e la actu al organización  de los 
servicios agrícolas de los países suele adolecer de 
las siguientes deficiencias:
a) E xisten cia  de m inisterios de a gricu ltu ra  crea­
dos y  organizados para  desem peñar p rin cip alm en te 
fun cion es de fiscalización  y control, y  q u e  adem ás 
se caracterizan  p o r un a  organización  ad m in istrativa
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po co ágil, p o r lo  q u e  no cu m p len  las fun cion es orien ­
tadoras y  prom otoras básicas. D ados estos vacíos, las 
tareas respectivas se h a n  en com en dado a organ izacio­
nes o  institutos autónom os, especialm ente creados 
para  estos efectos. C o n  ello, se h a  d eb ilita d o  aún  
m ás la  a u toridad  de dichos m inisterios.
b) A  estos institutos autón om os se les h a  d otad o  
n orm alm ente de m ayor a g ilid ad  a d m in istrativa, so­
lu cio n an d o así los problem as de fu n cion am ien to  de 
q u e  adolecen  los m inisterios. Sin  em bargo, todo este 
proceso h a  carecido de los m ecanism os de coord in a­
ción  necesarios p ara  e jecu tar un a  p o lítica  arm ón ica  
de desarrrollo  agropecuario .
c) N o  obstante la  creación  de nuevas in stitu cio ­
nes, en gen eral no se h an  lograd o cu b rir  todas las 
fun cion es necesarias. Q u ed a n  así enorm es áreas no 
cubiertas, y, sim ultáneam en te, existe u n a  d u p lic id a d  
de fun cion es entre las nuevas instituciones creadas 
y entre éstas y las de a lgunas dependencias de los 
m inisterios del ram o.
d) E l d eb ilitam ien to  de los m inisterios de a gri­
cu ltu ra  se traduce en q u e  la  m ayor parte de los re­
cursos q u e el E stado destina a l agro son canalizados 
a través de los institutos autónom os, los q u e adem ás 
h an  ve n id o  asum iendo responsabilidades crecientes 
en  e l d iseño de algunos aspectos d e p o lít ic a  agra­
ria. D ad a  la  au ton om ía  de q u e n orm alm en te están 
dotados estos institutos, las inversiones q u e el Estado 
realiza en fa vo r del agro, así com o la  p o lítica  agra­
ria, suelen  realizarse sin  u n id a d  d e criterio.
e) E n tre  las fun cion es p rin cip ales que el sector 
p ú b lico  d eja  de desem peñar cabe destacar los estu­
dios económ icos y  de program ación  del d esarrollo  
agropecuario . D eb id o  a ello, los gobiern os n orm al­
m en te carecen de u n a  adecuada evalu ació n  de la  si­
tuación  agrícola  y sus causas, lo  q u e lim ita  su cap a­
cidad  para  actu ar con o p o rtu n id a d  y  d en tro  d e u n a  
lín ea  gen eral de p o lítica  b ien  d efin ida.
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f)  C o m o  resultado de lo  an terior, n o  sólo  se ad­
vierten  p o lítica s en contradas en tre las diversas in sti­
tuciones, sino q u e  adem ás, en  m uchas de ellas, esas 
p o líticas se d iseñan con  criterios carentes de un a  
o rien tación  “ desarrollista” . A  m anera de e jem p lo , se 
m en cion ó q ue, en la  m ayoría  de los países, la  orga­
n ización  crediticia  está a l servicio de los productores 
en fu n ció n  de las garan tías q u e p u ed an  ofrecer a l 
in stitu to  de crédito. P aralelam en te, se crean  nuevas 
instituciones para  aten der a los pequeños p ro d u cto ­
res, pero  inspiradas m ás b ien  en  criterios “ p atern a­
listas” . P rácticam en te n o  existen, o  son m u y esca­
sos, los sistemas m odernos de crédito, en los q u e  la 
p rin c ip a l garan tía  es la  cap acid ad  em p resarial del 
p rod u ctor y  su p erm eab ilid a d  a las in n ovacion es tec­
nológicas, o  en  los q u e los préstam os se o to rgan  a 
través de cooperativas o asociaciones de productores, 
y  están orien tados conform e a las prioridad es esta­
blecidas p o r los p lanes de desarrrollo . E n  m ateria  
trib u taria , las p o lítica s tien den  a diseñarse con  cri­
terio “ fiscalista” . E n  estas circunstancias, casi n o  se 
em plea la  trib u tació n  com o instrum en to va lio so  para  
la  red istrib u ción  del ingreso entre los productores, 
para desalen tar incon venien tes sistemas de tenencia 
o la  gra n  p ro p ied ad , prom ovien do  su d iv isió n , o 
para  a len tar la  eficien cia.
g) Se observa con frecuencia  en A m érica  L a tin a  
q u e en  los sectores agropecuarios de la  adm in istra­
ción  p ú b lica  existe un a  en orm e d istan cia  en tre la  
ín d o le  técn ica de las nuevas fun cion es y  el sistem a 
q u e rige en m ateria  de contratos, ascensos y  rem u­
neraciones, en  gran  parte h ered ad o del pasado. P or 
ejem plo, h a y  actividades com o las de in vestigación  
agríco la  q u e  p o r su n aturaleza  ex igen  a l p rofesion al 
un a  a lta  ca lificació n  y  un a  ded icación  total. P ara  
atraer o  reten er este tip o  de fun cion arios, deben 
crearse condicion es especiales de estím ulo, en  tanto 
que la  o rgan izació n  ad m in istrativa  vigen te, d iseñada 
para  rea lizar fun cion es de con tro l y  fiscalización , con­
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cede especial im p ortan cia  a otros valores. E sta orga­
nización, q u e ya está resu ltan do inad ecu ada  para  un  
Estado m oderno con fun cion es técnicas m ás com ple­
jas, resu lta  abso lutam ente in su ficien te  para m uchas 
dependencias asociadas a l d esarrollo  agropecuario .
Estos problem as ad q u ieren  especial graved ad  en 
el sector de la  agricu ltu ra, en  q u e  fun cion es tales 
com o la  in vestigación , la  extensión, el in ven tario  de 
los recursos n aturales y otras de esa n aturaleza  son 
tareas de respon sab ilidad  del Estado. L os países que 
h an  logrado im portantes avances en su desarrollo  
agropecu ario  h an  creado condicion es especiales y 
disponen de m iles de especialistas q u e trab ajan  ac­
tivam en te en la creación  de técnicas cada vez más 
avanzadas y en la  acu m u lación  de con ocim ien to  cien ­
tífico. U n o  de los problem as serios q u e  a fro n ta  A m é­
rica  L a tin a  es la  fa lta  e n , la  adm in istración  p ú b lica  
de profesionales q u e cu m p lan  esa fu n ción .
A l  exam inarse estos problem as de organización, 
se apreció  con  cla rid a d  en el Sem inario q u e  n o  ca­
b ría  encontrarles solución  a través de esquem as ad­
m inistrativos prototíp icos. L a  p ro p ia  d iversidad  de 
condicion es en cada país, tanto en lo  q u e se refiere 
a la  estructura y  fu n cion am ien to  de las actividades 
agropecuarias com o a la  organización  in stitu cio n al 
existente, son los factores que deben m od elar el tipo 
de arreglo  in stitu cio n al m ás apropiad o.
Sin em bargo, y com o base de cu alq u ier  reorga­
nización, se señaló la  im p ortan cia  de d efin ir  pre­
viam en te las fun cion es q ue, d en tro  de u n  esfuerzo 
de p lan ificació n , deben  q u ed ar asignadas al sector p ú ­
b lico . E n tre ellas se m en cion aron  el diseño y  adm i­
n istración  de la  p o lítica  agraria; la  p la n ificació n ; el 
in ven tario  de los recursos n aturales renovables; las 
investigaciones agrícolas y económ icas; la  extensión 
agrícola; la  prestación  de servicios a los productores; 
la  prom oción ; el con tro l y las inversiones en  in fra ­
estructura.
C o m o  p arte  de u n  proceso de d esarrollo  econ ó­
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m ico  y  social, el desarro llo  agro p ecu a rio  n o  só lo  está 
o rien tad o  a lo g ra r  determ in ados o b jetivo s de p ro d u c­
ción, sin o q u e  deb e p ro p en d er adem ás a  la  prom o­
ció n  de la  m asa cam p esin a en  lo  econ óm ico, lo  social 
y  lo  c u ltu ra l. E n  estas condicion es, a  las m edidas 
n etam en te técnicas y  econ óm icas q u e p u e d a n  e levar 
cu a n tita tiva m en te  e l v o lu m e n  físico  d e la  p ro d u c­
ción  d eb en  sum arse aq u ella s q u e sim u ltán eam en te 
p rom u evan  al h om b re de cam p o y  su fa m ilia .
P uesto  q u e  las fun cion es q u e le  corresp on da des­
a rro lla r  son m u y am plias, esta o rgan izació n  debe 
estar d otad a  de m ecanism os de co ord in ación . E sa 
coord in a ció n  n o  es fá cil si se tien e en  cu en ta  q u e 
d eb en  p a rtic ip a r  en  e lla  u n  gra n  n ú m ero  d e m in is­
terios y  organism os m uchas veces autón om os. Se re­
q u e rir ía  así u n a  p a rticip ac ió n  m u y a rm ón ica  del 
m in isterio  de a g ricu ltu ra  con el organ ism o d e p la ­
n ifica ció n , los m in isterios de h acien d a, econ om ía, 
obras p ú b lica s, ed u cación , transportes, e l in stitu to  
o  co rp o ració n  de reform a agraria, los in stitu tos 
o ficia les de crédito , las corporacion es o  in stitu tos en ­
cargados de la  com ercia lización  de p ro d u cto s agro­
pecuarios, los organism os privad os, y  otros. A dem ás, 
este esfuerzo d eb ería  ten er exp resió n  reg io n a l, pues 
don d e el sector p ú b lic o  tom a co n tacto  m ás d irecto  
con  los p rob lem as d el sector agro p ecu a rio  y  don de 
se rea liza  la  p o lít ic a  fo rm u lad a  es precisam ente al 
n iv e l d e las regiones.
2. PLANIFICACIÓN INDUSTRIAL
a) El sentido de la planificación industrial
L a  in d u stria liza ció n  —q u e esquem áticam ente se p u e­
de d e fin ir  com o el in crem en to  de la  p ro p o rció n  del 
sector m a n u fa ctu re ro  en la  p ro d u cció n  econ óm ica  
total, a co m p añ ad o de avances en la  com plem entarie- 
d a d  in terin d u stria l, en  la  teco n o lg ía  y  en  la  o rga n i­
zación — es u n o  de los rasgos m ás destacados y, a l
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m ism o tiem po, un a  de las ex igen cias del desarrollo  
económ ico. Ese proceso lleva  im p líc ito s serios p ro­
blem as y obstáculos en los países de A m érica  L atin a . 
P ara  superarlos, en plazos y  a costos sociales razo­
nables, parece im ponerse la  acción  p la n ificad a . E llo  
n o  pu ed e concebirse com o u n  sim ple ord en am ien to  
de las gestiones q u e en un  m om en to dado se re a li­
zan d esarticu lad am en te en el cam p o de la  p o lítica  
in d u stria l. T a m p o c o  consistiría  en la  p rep aración  y 
ev alu a ció n  a islada de proyectos de inversión . E n  los 
países en  desarrollo , com o los de A m é rica  L a tin a , la 
p la n ifica c ió n  in d u stria l tien e  asign ado u n  p a p e l más 
am p lio ; h ay q u e  co n ceb irla  com o un  in stru m en to  de 
ra c io n a lid ad  p a ra  g u ia r  los cam bios en la  orien ta ­
c ión  y form as del desarrollo  in d u stria l, ex ig id o s p o r 
el o b je tiv o  de u n a  in d u stria lizació n  más d in á m ica  y 
m ejo r integrada.
E n  térm inos m ás específicos, el S em in ario  se a b o ­
có  a exa m in a r q u é debe esperarse de la  p la n ifica c ió n  
in d u stria l desde el án g u lo  de los prob lem as m ás 
trascendentes del desarro llo  econ óm ico y  de la  in ­
d u stria lización  en  A m é rica  L a tin a .1 Esos problem as 
son, en  esencia, de dos tipos: los de carácter m ás u n i­
versal, q u e  correspon den  a la  resp o n sab ilid ad  de la  
in d u stria  com o elem en to  d in á m ico  d el d esarro llo  y 
a los requ erim ien tos de la exp an sió n  de la  dem anda 
in tern a  de m an ufacturas; y  los q u e  responden  a  si­
tuaciones y  necesidades m ás típ icas de los países la ­
tin oam erican os : el im p e ra tivo  de a liv ia r  el estran- 
g u la m ien to  extern o, la  necesidad  de ofrecer em pleos 
p rod u ctivo s a la crecien te fuerza de trab ajo , y  la  co n ­
ven ien cia  econ óm ica y social de prop en d er a un a 
m ejor d istrib u ció n  del ingreso.
F ren te a estas exigen cias básicas, la  in d u stria liza ­
ción, a u n q u e  h a  a lcan zad o  elevados índices cu a n ti­
1 Un análisis amplio (le los problemas industriales latino­
americanos se encuentra en un reciente estudio de la CEPAL: 
El proceso de industrialización en América Latina (E/CN.12/ 
716). Publicación de las Naciones Unidas,
68 LA PLANIFICACIÓN SECTORIAL
tativos, registra tendencias y situaciones q u e la  p la ­
n ificación  d eb iera  corregir.
P o r u n a  parte, el proceso trad icion al de sustitu­
ción de im portaciones de m anufacturas fin ales de 
consum o tien de a agotarse, in clu so  en los países m e­
nos in dustria lizados y  m ás pequeños del área, e n  que 
las lim itacion es a l m ism o se m an ifestarían  incluso 
en un a  etap a m enos .avanzada del desarrollo  in d u s­
trial. L a  estructura  p ro d u ctiva  q u e se h a form ado 
en ese proceso con tien e características escasam ente 
dinám icas. E l b a jo  grado de com p lem en taried ad  in ­
terin dustria l se m anifiesta  en u n a  ap reciab le  d ep en ­
d en cia de im portaciones de bienes interm edios y  de 
cap ital, e im p lica  q u e  la  exp an sión  m an u factu rera  
no siem pre se traduce en efectos prop ulsivos apre- 
ciables sobre la  p ro p ia  in dustria  y  las dem ás a ctiv i­
dades económ icas.
P o r lo  dem ás, las m odalidades q u e h a tom ado el 
proteccion ism o suelen  in d u cir u n a  a lta  tasa de ren ­
ta b ilid a d  en el m ercado in tern o  y, en consecuencia, 
escaso interés en los m ercados de exp ortación . Los 
altos costos y  las actitudes m on opólicas se traducen  
en precios relativos d e m uchas m an u fa ctu ra s q u e 
lim itan  la  cu an tía  de la  p ro p ia  dem an da in tern a  
y, en  la  m ed id a q u e se refieren  a m an u factu ras de 
consum o p o p u lar, tien en  un  efecto n egativo  sobre la 
d istrib u ción  del ingreso real. P o r otro  lado, esos altos 
precios —y tam bién  ciertos defectos de ca lid ad  cuan ­
do se refieren  a industrias de bienes interm edios y  de 
cap ita l— d ificu lta n  la  instalación  o  fu n cio n a m ien to  
de las actividades usuarias.
L a  estrechez de los m ercados nácionales tam bién  
d ificu lta  o  im p id e  la  exp an sión  in d u stria l h a cia  n u e­
vas ram as q u e requ ieren  am plias escalas de p ro d u c­
ción  para  op erar económ icam ente. C u a n d o  llega n  a 
instalarse, lo hacen con costos finan cieros y sociales 
elevados.
Esa estrechez de m ercado, así com o la  d ep en den ­
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cia tecn ológica  respecto a los países desarrollados 
(que crean tecnologías de am plias escalas de p ro­
ducción), y las tendencias a in v ertir  en exceso en 
ciertas industrias d u ran te el p eríod o de sustitución  
de im portaciones en  q u e el m ercado se exp an d e con 
gran dinam ism o, con ducen  a la  in stalació n  de cap a­
cidad exceden te y a un  desperdicio  de recursos.
Las características señaladas corresponden a un a 
etapa del proceso de in d u stria lización  en A m érica  
L a tin a  en la  cual h a  sido in su ficien te  su ap orte  a 
la  solución  del prob lem a d el estran gu lam ien to  ex ­
terno. P o r u n a  parte, n o  ha lograd o  abrirse nuevos 
m ercados extern os y, por otra, m an tien e u n a  elevada 
d ep en den cia  del sum in istro de bienes interm edios y 
de cap ital.
L a  in d u stria  m an u factu rera  latin oam erican a  ha 
m ostrado u n a d eb ilid a d  m arcada com o activ id ad  de 
absorción  de m ano de ob ra  frente a los graves p ro­
blem as ocupacionales de la  m ayo ría  de los países. L a  
cap acidad  de absorción  de fuerza de trab ajo  no 
d epen de exclusivam en te del ritm o  de la  exp an sión  
in d u stria l; dep en de tam bién  de su o rien tación  y  de 
las tecnologías adoptadas. L os nuevos cam pos indus­
triales, cuyas perspectivas se abren  h acia  el fu tu ro , 
corresponden en m uchos casos a  industrias de bienes 
interm edios y de cap ita l, de re lativam en te b a ja  in ­
tensidad de m ano de obra. P o r otro  lado, la  absor­
ción  del progreso técn ico  de los países desarrollados 
con duce cada vez m ás a la  adop ción  de tecnologías 
m ás m ecanizadas y a l desplazam ien to de actividades 
m anufactureras de b aja  p ro d u ctiv id a d  y  de altos ín ­
dices de ocupación.
H a b ría  q u e considerar que, au n q u e la  in d u stria li­
zación im p lica  cam bios de la  estructura p ro d u ctiva  en 
favor de industrias generalm ente de m enor inten sidad 
de m ano de obra, tod avía  está abierto  un  cam p o m uy 
a m p lio  para  la  exp an sión  de las industrias “ liv ian as” 
de consum o fin a l —de m ayor inten sidad  de m ano de 
o b ra— en la  m edida en que la  red istrib u ción  del in-
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greso p erm ite  el acceso al m ercado de m an u factu ras 
de im portantes masas de p o b lación . Se ob servó asim is­
m o q u e no será razon ab le  pen sar en  deten er la  a b ­
sorción  tecn ológica  y  a m p lia r  la  b rech a  en tre  los p a í­
ses m ás y  m enos desarrollados, pero  q u e h a b ría  q u e 
p rocu rar fórm u las y  esquem as q u e p erm itan  gu ia r  
los b en eficios de la  a lta  p ro d u ctiv id a d  in d u stria l 
hacia  la  d in am ización  d el d esarrrollo  general, invir- 
tien d o los exceden tes en  activ id ad es q u e  ofrezcan  d i­
recta e in d irectam en te nuevas fuen tes de trab ajo .
E l S em in ario  consideró  q u e la  co n trib u ció n  de la 
in d u stria  a la  red istrib u ció n  del ingreso h a b ía  que 
exam in arla  desde varios p u n tos de vista. C o m o  efec­
to  red istrib u tiv o  favo ra b le , figu ra  el q u e  se d eriva  
de la  m ayor p ro d u ctiv id a d  fa b ril y de las m ayores 
tasas de salarios q u e  se le  asocian, la  m ayo ría  de las 
veces en re lació n  d irecta  con el p o d er sin dical de 
los trabajadores.
D e o tro  lado, com o la  in d u stria  en A m é rica  L a ti­
n a se h a sup erp uesto  a un a  estru ctu ra  econ óm ica y 
social p reexisten te, se m an tien en  las fuen tes p r in c i­
pales de d esigu ald ad  d istrib u tiva. L a  p ro p ia  in d u s­
tria lización  h a  cread o  nuevas fuen tes de d esigualdad, 
p or co n stitu ir  un  proceso de con cen tración  d e la  
p ro p ied ad  y, en consecuencia, d el ingreso, q u e  no 
da origen  m uchas veces a increm en tos de la  tasa de 
ahorro, sin o q u e  se tran sform a p rin c ip a lm en te  en 
consum o.
V a n  un idos a este fen óm en o la  in e ficie n cia  y  los 
altos costos de p ro d u cció n  y los elevados precios de 
las m an u factu ras n acion ales de consum o p o p u la r, q u e 
reducen  el ingreso rea l de los sectores m ayoritarios.
b) Algunos problemas de la planificación industrial
Los em presarios m a n u factu reros son los p rin cip ales 
sujetos de la  p la n ifica c ió n  in d u stria l, ya q u e  sus ac­
titudes y  con ductas son las q u e  h a b ría  q u e  gu ia r  
hacia los o b jetivo s d e los planes. A lg u n o s ob stácu ­
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los p ara  la  p la n ifica c ió n  em anan  de la  p o sición  del 
em p resario  in d u stria l, q u e  con  frecu en cia  tien e poca 
fe en  ella . A u n q u e  se interesa y  m uchas veces es un  
gran  coop erador en las prim eras etapas de d iagnós­
tico, suele h acerlo  con  c ierto  recelo  p o r tem or a la  
in terven ció n  d el E stado y a q u e  se con ozcan  ciertos 
secretos d e la  em presa. E l recelo  —e in clu so  la  o p o ­
sición  con ocasiones— aparecen  con  m ayor n otoried ad  
y  frecu en cia  en la  etap a  de ejecu ció n  d e los planes, 
cu an d o h a y  q u e tom ar determ in adas m edidas en 
re lació n  co n  e l cam p o de sus intereses particu lares.
S in  em bargo, se señ alaron  casos en  q u e  e l escla­
recim ien to  de ideas, problem as, o b jetivo s y  estrate­
g ia  p o r  p a rte  de los organism os de p la n ifica c ió n  in ­
dustrial, h a n  desp ertado en los m edios em presariales 
p rivad os d e l cam p o in d u stria l u n  esp íritu  de co lab o ­
ració n  m ás a m p lio  y  entusiasta.
P ara  aclarar el p ro b lem a  antes citad o  se h izo  re­
sa ltar en  e l S em in ario  la  ex isten cia  de tres grupos: 
u n  sector trad icio n a l, q u e tien de a resistir e l p ro ­
ceso de p la n ifica c ió n ; u n  g ru p o  m od ern o  de em p re­
sarios privados, cuya p osición  sería  m ás recep tiva; y 
el corresp on dien te a las em presas estatales, en tre  las 
cuales, a u n q u e  re in a  u n  esp íritu  p ú b lico , subsisten 
en  algu n o s m oldes trad icion ales q u e  d ificu lta n  su 
p a rticip ació n  en u n  esfuerzo p la n ificad o .
L a  p rep o n d era n cia  en  el desarrollo  in d u stria l de 
m ú ltip les un id ad es p rod u ctivas privad as im p lica  un a 
cierta  in segu rid ad  sobre el cu m p lim ien to  d e los o b ­
jetivo s y las m etas de la  p la n ificac ió n , lo  q u e a su 
vez su p on e la  necesidad  dé observar de cerca la  m ar­
cha del sector y, quizás, a lgo  de “ p ru eb a  y erro r”  en 
el m an ejo  de ciertos instrum entds de prom oción , den ­
tro de u n  proceso p la n ifica d o r  perm an en te y  con ­
tinuo.
P o r lo  dem ás, se señ aló q u e  e l sector m an u fac­
tu rero  es sum am ente h eterogéneo, pues in clu y e  a cti­
vidades q u e  representan  m un dos tecnológicos, econ ó­
m icos, sociales y  hasta p o lítico s diferentes. P o r ejem-
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pío, com pren de estratos tan distin tos com o el fa b ril 
de la  gran  em presa y  el artesanal. P or este m otivo, la  
p la n ificació n  in d u stria l se hace com pleja  y  el p lan ­
team ien to de un a  estrategia del desarrollo  ex ig e  a 
la  vez u n a  gran  cap acid ad  de síntesis y u n  gran  de­
ta lle  en  los estudios específicos.
Según se expresó, y  com o lo  m uestra el exam en 
de algunos casos, los instrum entos generales de pro­
m oción  —p o r ejem p lo  los tribu tarios— son in su ficien ­
tes para a lterar las conductas em presariales q u e  se 
q u ieren  corregir en ciertos cam pos. P ara conseguir 
entonces los resultados establecidos en el p lan , los 
instrum entos h an  de ser específicos y m ás directos. E l 
m anejo de esos instrum entos requ iere  estudios de a lto  
grado de desagregación y d eta lle  —in cluso  proyectos 
específicos y  análisis técnicos p o r establecim ientos. Se 
presenta a q u í otra rig idez o lim itació n  im p ortan te de 
la p la n ificació n  in dustria l: la  fa lta  de estudios ¿van- 
zados de proyectos adecuados a la  estrategia indus­
trial elegida. Esto puede estar re lacio n ad o  con la 
fa lta  de con o cim ien to  de los recursos naturales, cuya 
investigación , hasta ponerlos de m an ifiesto  y  evalu ar 
sus posibilidades, suele ser costosa y  larga. E l retraso 
de las investigaciones de recursos n aturales es u n a  de 
las form as en q u e se expresa la  d eb ilid a d  de la  in ­
vestigación  tecn ológica de A m érica  L atin a , e incide 
no sólo sobre el desaprovecham iento de ciertos re­
cursos, sin o tam bién  en la  adop ción  de tecnologías 
a veces inadecuadas a los problem as económ icos del 
país.
P o r todas estas razones, la  p la n ificació n  in dustria l 
debe consistir en todo un “ proceso” en ten d id o  com o 
un a gestión  perm anente y  con tin u a  de gobiern o, para 
elaborar planes, ponerlos en práctica, efectu ar su eva­
lu ación  y  m ejorarlos.
c) Organización de la planificación industrial
L a  p la n ificació n  in d u stria l se concibe com o parte 
con stitu tiva  de los esfuerzos generales de p la n ific a ­
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ción. E xiste o  n o  un  sistema de p la n ificació n  form al 
—con un a oficin a, consejo o au toridad  cen tral en la 
cúspide— hay p la n ificació n  en la  m edida q u e  las de­
cisiones se tom en coordin adam en te, en fu n ció n  de 
objetivos predeterm inados, orien tados hacia  el largo  
plazo y con sen tido de con tin u id ad . Si no es asi, p o r 
m uy eficien tes q u e sean los organism os adm in istra­
tivos m ás especializados, la  p la n ificació n  in d u stria l 
no será un  instrum ento capaz de dar al sector la 
orien tación  q u e se requiere para el proceso de des­
arrollo.
Esas grandes orien tacion es no pu ed en  fijarse sino 
en la cúspide del sistem a de p lan ificación . D e ellas 
se d erivan  las orien tacion es industria les d en tro  del 
d esarrollo  general y en fu n ció n  de éstas d eb ería  ac­
tuar el resto del sistem a de p la n ificació n  in d u stria l.
D eb ajo  del más a lto  n ivel ad m in istrativo , suele 
haber un a am plia  gam a de organism os relacion adós 
con la  p la n ificació n  in d u stria l —a veces varias dece­
nas— con diversos grados dé auton om ía. Se suelen 
en con trar institutos, corporaciones o  bancos de fo ­
m en to in d u stria l desvinculados d el resto del sistema. 
Frecuentem en te se otorga un  a lto  grad o  de a u ton o­
m ía a ciertas entidades a causa de la in eficien cia  de 
la  adm in istración  p ú b lica  trad icio n a l y para despren­
derlas de las in flu en cias desorganizadas de los p o d e­
res políticos. Esa m ayor au ton om ía crea la necesidad 
de un sistem a coordin ador, com o él de p lan ificación , 
q u e com ience en el tope del sistem a ad m in istrativo  
y q u e cen tralice ciertas decisiones básicas d en tro  de 
un orden jerárq u ico  adecuado, de m odo q u e asegure 
la d eb id a  coord in ación  y  realism o del m an ejo  de la  
p o lítica  in d u stria l en todos los niveles.
D ada la  necesidad de establecer u n a  cierta cen­
tralización  de decisiones, de resolver con flictos entre 
las po líticas de los diversos organism os especializa­
dos, de establecer las vin culacion es necesarias entre 
ellos y con la cúspide del sistema, y de m an ejar 
adecuadam ente las corrientes de in fo rm ació n , se re­
74 LA PLANIFICACIÓN SECTORIAL
q u ie re  d e u n  ó rga n o  de p la n ifica c ió n  in d u stria l si­
tu a d o  in m ed iatam en te después d e las autoridad es del 
m ás a lto  n iv e l d e l sistem a d e p la n ifica c ió n . '
A sí com o se necesitan la  coord in ación , la  co n ti­
n u id a d  y  los horizon tes m ás am plios en  el p la n o  de 
decisión  d e ord en  m ás gen eral, el desarro llo  m a n u ­
fa ctu rero  precisa esfuerzos integrales, a l n iv e l d e los 
organism os ejecutores, es decir, de la  m o v iliza ció n  
co o rd in ad a  d e gra n  n ú m ero  d e in stru m en to s d e p ro ­
m oción . P o r ese m edio, p o d ría n  superarse s itu a c io ­
nes d e  d esvin cu lació n  e in cluso  coptrapÓ áición d e la  
p o lítica  en los diversos organism os q u e  ejercen  fe lá - , 
ciones con  la  p la n ifica c ió n  in d u stria l.
C o m o  u n o  de los ejem p los m ás n otab les, de e lló  
se m en cio n ó  e l d ivo rc io  ex isten te  en tre  la  estrategia 
d el desarro llo  in d u stria l fo rm u lad a  pea- krii órgan os de 
p la n ifica c ió n  in d u stria l y  el tip o  d e ' proyectos q ü e 
p rep ara n  y  p rom u even  otras en tid ad es p ú b licas. A sí, 
la  p o lític a  in d u stria l p la n ifica d a  p ierd e gra n  p a rte  de 
su  sen tid o o p erativ o , pues la  p rom oción  sigu e otros 
cam inos, con  el agravan te de q u e  ese tip o  d e d iver­
gencias se suele p ro d u cir  en tre en tid ad es gu b ern a ­
m en tales q u e m ás b ien  d eb erían  asociarse e n  torn o 
a ob jetivo s com unes derivados d el interés social.
Se destacó la  n ecesidad de q u e  a  là  p la n ifica c ió n  
se asocien las en tidades em presariales y lab o rales cóm- 
prom etidas en  el desarro llo  m a n u fa ctu rero , p ara  q u e 
p a rticip en  activam en te en  la  fo rm u la c ió n  y  revisión  
de la  p o lític a  in d u stria l. L a  caren cia de u n  m ecanis­
m o a p ro p ia d o  in d u ce  a q u e  estas en tid ad es actú en  y 
decid an  con arreg lo  a fin a lid ad es p a rticu la res y  de 
corto  plazo, desp erdiciándose en gra n  m ed id a  un a  
valiosa  p o sib ilid a d  de coop eración  y  d e a u n a r  esfuer­
zos h a cia  la  consecución  d e ob jetivo s d e m ás largo  
a lie n to  y  d e interés com u n itario . '
Se destacó asim ism o el p ap el q u e le  cab e desem ­
peñar en la  p la n ifica c ió n  in d u stria l a las  en tidades 
d e in vestigación  c ien tífica  y tecn ológica  y  é n  especial 
a  las un iversidades. £1 p u n to  es esp ecialm en te im por-
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tan te  si se considera  la  fu n ció n  re leva n te  q u e  ju e g a  
la  tecn ología  en  e l desarrollo  in d u stria l y  lo  in ad e­
cu ad o  de la  en tera d ep en den cia  tecn ológica  del m u n ­
d o desarrollado, cuyos problem as son d iferen tes a los 
q u e en fren tan  los países en desarrollo.
E n re lació n  con los planes, p areció  necesario 
p u h tu a liza r  q u e , a u n q u e en fo rm u lació n  d eb en  p a r­
tic ip a r  todas las en tidades com prom etidas, la  res­
p o n sa b ilid a d  de fija r  las gran des orien tacion es d el 
d esarro llo  in d u stria l correspon de a los organism os 
m áxim os d el sistem a d e p la n ificac ió n . L o s trabajos 
especilizados pu ed en  estar a cargo de las en tidades 
correspondientes. A dem ás, siem pre será necesaria la  
form ación  de eq u ip os o  gru p o s de trab ajos ad-hoc, 
en  cu an to  a los proyectos y  a los estudios d eta llad os 
de industrias específicas y  a ciertas investigaciones 
q u e  n o  se req u ie re n  en  fo rm a  ru tin a ria . E n  general, 
los gru p o s ad-hoc son m ás necesarios m ien tras m ayor 
sea el gra d o  d e d eta lle  o  desagregación  de u n  p la n .
E l Sem in ario  con clu yó  que, de a cu erd o  co n  la 
d efin ic ió n  d e l proceso d e p la n ifica c ió n  y  los m eca­
nism os q u e  lo  con form an , el sistem a destin ado a 
form u lar, e jecu tar y  co n tro la r p lanes d e desarrollo  
in d u stria l, deb e responder básicam ente a la  necesi­
d a d  de rea lizar las sigu ientes tareas: i) fo rm u la r  p la ­
nes de la rg o  y  m ed ian o  p lazo; ii) fo rm u lar p lan es de 
corto  plazo; iii) d isp o n er p lanes de in vestigación  tec­
n o lógica  y  de recursos n atu rales necesarios; iv) pre­
p a rar  ciertos proyectos específicos; v)  d isp o n er planes 
de p o lítica  in d u stria l —en  su sen tid o  in stru m en tal de 
m edidas y  acciones— y  los presupuestos d e o p eración  
de las en tidades com prom etidas, y  vi) p rep ara r los 
p lanes de in fo rm ació n  estadística ru tin a ria  q u e  se 
req u iere  para  la  fo rm u lació n  y  e l co n tro l de los p la ­
nes de desarro llo  in d u stria l.
L a  co m p leja  organ izació n  ad m in istrativa  para  e je ­
cu ta r estas tareas deb e obedecer a los prin cip ios:
i) c o n tin u id a d  y  p erm an en cia; ii) coord in a ció n  en ­
tre los organism os responsables de las diversas ta-
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reas, lo  q u e  ex ige  la  cen tralización  de las decisiones 
de in flu e n cia  m ás general en el n ivel superior, la 
d istin ción  de niveles jerárq u icos y el establecim ien ­
to de líneas de com un icación  entre las en tidades de 
un m ism o plan  jerárq u ico ; iii) asociación de los eco­
nom istas y técnicos especializados que deben  realizar 
los estudios inherentes a la p la n ificació n  in dustria l; 
éstos tien en  un  a lto  con ten id o  económ ico y un  m ayor 
con ten id o  de in gen iería  a m edida q u e se desciende 
a n iveles de m ayor detalle  o desagregación, y  iv) par­
ticip ación  activa en el proceso de p la n ificac ió n  in ­
dustrial de los m edios em presariales y laborales com ­
prom etidos.
CAPÍTULO IV
L A  ESCASEZ DE PR O YECTO S Y  LOS 
PLANÉS DE D E SA R R O LLO 1
1. POLÍTICAS DE DESARROLLO, PLANES Y PROYECTOS
A l abordar el tema de los proyectos y los planes de 
desarrollo  el Sem inario  co in cid ió  en q u e debe darse 
por superada la  etap a en la cu al el “ en fo q u e p ro­
yectos”  se consideraba com o an tagón ico  a l “ en foq u e 
p la n ifica c ió n ” ; en q u e  la  d isyu n tiva  p lan teada  en 
ocasiones en tre planes y proyectos es u n a  d isyu n tiva  
falsa; en q u e no son éstas dos posibilidades o p ta ti­
vas, ya q u e los proyectos deben form ar parte de los 
planes, com o proceso d elib erad o  ten dien te a im p u l­
sar y racion alizar los esfuerzos de desarrollo.
P or otra parte, se reconoció q u e  la  escasez d e pro­
yectos es u n o de los prin cip ales obstáculos para  la 
v ia b ilid a d  práctica de un  proceso de p lan ificación . 
En la  necesidad de superar ese obstáculo  coin ciden , 
au n q u e desde distintos ángulos, preocupacion es e in ­
tereses de los gobiernos y sectores privados de los 
países, así com o de los organism os internacion ales 
de cooperación  técnica y  fin an ciera  q u e están per­
suadidos del v a lo r  de la  p la n ificació n  com o in stru ­
m en to eficaz para el d esarrollo  y  el cam bio.
E l prob lem a consiste en prom over la id en tifica ­
ción, preparación , evalu ació n  y ejecución  de proyec­
tos en el m arco de un proceso de p lan ificació n . En
1 El examen de este tema en el Seminario se basó en un documento sobre Promoción de la Preparación de Proyectos, preparado en febrero de 1965 por los señores Julio Melnik y Eduardo Figueroa.
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este sen tido se en tien d e p o r proyecto  tod a  “ u n id a d  
de activ id ad  q u e  p erm ite  m a teria lizar u n  p lan  de 
desa rro llo ” . C a b en  en  este con cep to  tan to  aqu ellas 
acciones en  q u e prevalece la  im p o rta n cia  de la  in v er­
sión f i ja  (industrias, carreteras, puertos) com o a q u é­
llas en  q u e lo  fu n d a m en ta l son aspectos de o rg a n i­
zación  y  tecn ología  (crédito agríco la  supervisado; cen ­
tros de exten sión  e in vestigación  agrícola , cam páñas 
sanitarias, in vestigación  de recursos naturales).
T a l  vez p ecan do en  exceso de sim p lificación , p o­
d ría  decirse q u e  estas u n id ad es de acción , p o r  u n a  
parte, y, p o r  otra , las m edidas de p o lít ic a  econ óm ica 
y social (p o líticas m on etaria , fiscal, de precios y  salá­
rios, etc.) son las dos gran des colum nas en  q u e se 
asien ta la  m ateria lización  d el P lan . L a  escasez de 
proyectos —en tién dase com o fa lta  abso lu ta  de op or­
tun idades id en tificad as de inversión , o  com o d eficien ­
cias en los estudios— aten ta  c o n tfa  e l realism o y  
la  v ia b ilid a d  de ese proceso e in d ica  la  ex istên cia  
de fa llas graves en el m ism o y por en de etí los m eca­
nism os encargados de llevarlo s adelan te.
a) Los proyectos y las políticas de deíartállo
E n  el Sem in ario  se h izo  h in ca p ié  en  q u e  la  escasez 
de proyectos n o  p u ed e separarse del p ro b lem a  fu n d a ­
m en tal de la  p la n ifica c ió n  en  A m érica  L a tin a : u n a  
p o lítica  de d esarro llo  q u e responda a las necesidades 
m ás p rofu n d as —económ icas y  sociales— d e la  región. 
D e a h í q u e los problem as básicos de escasez d e pró- 
ye'ctos, o  su p o b re  calid ad , o su d ivo rcio  con lás m etas 
de los planes, d eb an  encuadrarse, en  ú ltim a  in stan ­
cia, en  la  b ú sq u ed a  de ob jetivo s o estrategias q u e 
ofrezcan  salidas a l estan cam ien to o  p o sib ilid ad es de 
sup erar las etapas actuales de crecim ien to.
L as p o lítica s tradicionales, corresp on dientes a las 
etapas de crecim ien to  h acia  a fu era  o  d e sustitución  
de im portaciones, con stitu ían  —y siguen  con stitu ­
yen do en  algu n o s países latin oam erican o s— estím u­
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los d irectos a la  in ic ia tiva  p ú b lica  y p rivad a. E n  el 
m arco de esas p o líticas surgen frecuen tem en te con 
clarid ad  proyectos im portantes p ara  el desarro llo  n a­
cional. H o y  existen  p o líticas en  ciernes, q ú e á l no 
h allarse tod avía  b ien  d efin idas —y  la  in tegración  
es u n a  de ellas— n o  ofrecen  estím ulos claros ni con ­
fig u ra n  de p o r sí proyectos estratégicos. P o r eso m is­
m o, m ien tras esas p o líticas n o  se d efin an  con m ayor 
v ig o r y  c larid ad , se req u erirán  esfuerzos persistentes 
en la  id en tifica ció n  y p rom oción  de proyectos q u e 
con stitu yan  aportes sign ificativos a l desarro llo  y  que 
ayu d en  a la  d efin ic ió n  de esas políticas. E sto ú ltim o  
se desp rendió  claram en te de ejem p los citados en  el 
Sem inario, q u e m ostraban  un a  in teracció n  en tre las 
po líticas y  ciertos proyectos estratégicos, pues m uchas 
veces éstos co n trib u ía n  de p o r sí a d ar u n a  o rien ta ­
ción  d efin id a  al desarrollo.
P o r otra  parte, p u d o  apreciarse q u e los proyec­
tos q u e  se prep aren  y  e jecu ten  tenderán  a en cu ad rar­
se en  los o b jetivo s y en  las prop ias m etas de inversión  
de los planes, en la  m ed id a  q u e  éstos exp resen  u n a  
estrategia  clara  y  cuen ten  con  su ficien te  resp ald o  po­
lítico .
b) Los proyectos y las decisiones de inversión
C a b e  d ecir q u e todo proceso de desarrollo, p o r su 
n atu ra leza  esencialm ente d in ám ica , se m an ifiesta  en  
u n a  corrien te co n tin u a  de decisiones de inversión. 
P arte de esas decisiones se con cretan  a través de pro­
yectos elabo rad os con  grados diversos de an teceden ­
tes y  de p erfeccio n am ien to  técnico. E vid en tem en te, 
m ás a lto  será el n iv e l de racio n a lid ad  d el proceso 
de inversión  cu an to  m ayor sea el n ú m ero  de deci­
siones q u e  se basen en a ltern ativas de proyectos b ien  
estudiados. Esto p o d ría  d efin irse com o la  ra c io n a li­
dad intrín seca  de u n  sistem a de decisiones de in ver­
sión, si este sistem a se considerara com o u n a  n ueva 
sum a de decisiones aisladas. A h o ra  b ien : com o cada
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decisión  éstá ín tim am en te v in cu la d a  a m uchas otras 
que se gen eran  con tin u am en te en el proceso econ ó­
m ico, y dep en de dé ellas, es in dispen sable u b icarla  
den tro de ese procesó. D e a h í la  im portan cia  fu n d a ­
m en tal de en cuadrar las decisiones de inversión  en 
el m arco de tin a  p o lítica  de desarrollo  q ue, en un 
n ivel sup erior de racio n a lid ad  y  organización, debe 
ir expresándose en  u n  proceso d e p la n ificació n .
E n  otras p alabras, si b ien  todo proceso de desa­
rrollo , en cu an to  con tien e decisiones d e inversión, 
debe sup oner la  ex isten cia  de proyectos, n o  todo g ru ­
po de proyectos im p lica  desarrollo. P o r el contrario , 
en ciertos casos —y así lo  dem uestra la  exp erien cia  
reciente de varios países latin oam erican os— el lan ­
zam iento  desorden ado de proyectos h a  lleva d o  a en d eu ­
dam ientos extern os exagerados y a graves d istorsio­
nes en la estructura  prod u ctiva , po rq u e no se tom a­
ron en cuen ta los efectos de cada proyecto o gru p o  
de proyectos sobre el resto de la econom ía, n i se 
a p licó  un  orden  de p relación  adecuado. P or otra 
parte, en ocasiones, la  d isp o n ib ilid a d  de un  buen 
gru p o  de proyectos perm ite p o n er en m archa con ra p i­
dez y e ficacia  un a determ in ada p o lítica  de desarro­
llo, aun  cu an d o n o  se cuen te con un sistem a de p la ­
n ificación  com p leto  y m aduro.
E n  A m érica  L a tin a  se pu ed en  citar varias exp e­
riencias, m uy significativas, de un a  p o lítica  de desa­
rro llo  q u e se expresó y concertó a través de algunos 
proyectos estratégicos y que, aparte de su im pacto  
económ ico sobre el país o u n a  determ in ad a región, 
concitaron  p o r sí m ism os m ovim ientos de op in ió n  
suficientem en te fuertes com o para  dar apoyo p o lítico  
al proceso de cam b io  ciel cual esos proyectos form a­
ban parte. C u a n d o  los planes con tien en  varios de 
esos proyectos estratégicos, q u e m od ifican  sustan cial­
m ente la  situ ació n  p revia  y q u e p o r e llo  atraen  la 
im agin ación  p o p u la r, no resulta d ifíc il o b ten er apo­
yo  a la  p la n ificac ió n  y a la  p o lítica  en q u e e lla  se 
sustenta. E n  cierto  sentido, puede decirse q u e el p ro­
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blem a p rin cip a l n o  es tán  solo la  escasez; gen eral de 
proyectos, sino la  fa lta  de algunos caracteres estraté­
gicos q u e se id en tifiq u e n  com o pilares de u n a  p o lí­
tica de desarrollo  n acion al o  regional.
Si b ie n  la  gen eración  de proyectos estratégicos es 
m uy diversa, el proceso de p la n ificació n  d eb iera  con­
tr ib u ir  de m anera sig n ifica tiva  a  id en tificarlo s. E n  
esencia, un  proyecto  es o  no estratégico en fu n ción  
de un a  determ in ada estrategia de desarrollo, cuya 
defin ició n  surge m uchas veces de un  buen  diagnós­
tico. A sí se observa claram ente en el caso de los pro­
yectos industriales, en q u e  resu lta  m u y d ifíc il deter­
m in ar los m éritos de un  determ in ad o proyecto  en 
térm inos de su ren tab ilid a d  social, si p reviam en te no 
se ha d efin id o  un a p o lítica  o estrategia de desarro­
llo  en el sector, o  en  u n a  determ in ad a  ram a indus­
trial. P o r ejem p lo, si se tendiera a resolver la  escasa 
com plem en tariedad  del d esarrollo  de a lgunas indus­
trias latinoam ericanas m ed ian te un a  p o lítica  de in te­
gración , será ésta la  q u e  in d iq u e  los proyectos claves.
c) Proyectos y planificación
C o n vien e destacar a q u í las preocupacion es expresa­
das en el Sem inario  sobre la in cid en cia  de la  escasez 
de proyectos en la  p la n ificació n , desde dos ángulos 
distintos: la  v ia b ilid a d  op erativa  de los p lanes y  el 
e q u ilib r io  entre los sectores. C o n  respecto a lo  p r i­
m ero, es evid en te q u e un  proceso de p la n ificació n  
p ierd e b u en a parte de su va lo r si no co n trib u ye  a 
o rien tar y co o rd in a r planes y  program as d e in ver­
sión. P ara hacerlo  tien e q u e avanzar m ás a llá  de los 
estudios sectoriales, y  lleg a r h a sta -la  etap a q u e  p er­
m ita  su concreción  o  su a juste en fu n ció n  de las 
realidades q u e prevalezcan  al n iv e l de los entes eje­
cutivos. E n  este sentido, parecería  m uy conven ien te 
q u e los organism os centrales de p la n ificac ió n  in flu ­
yeran  o p a rticip aran  en los trabajos de prein versión
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de los proyectos m ás im portantes para el cu m p lim ien ­
to de los planes.
E n  lo  q u e  toca a l segundo p u n to, o sea el pap el 
de los proyectos en  el proceso de p la n ificació n  desde 
el p u n to  de vista  del e q u ilib rio  entre los distintos 
sectores, se p la n tea n  problem as m uy serios para  el 
cu m p lim ien to  de las m etas del p lan  y aun  de su p ro­
pia  estrategia. E n efecto, la escasez de proyectos en 
ciertos sectores puede distorsionar la  estructura de la 
inversión, y p o r en de el papel q u e les corresponde 
en el p la n , au n  cu an d o los program as respectivos 
parezcan lógicos y b ien  concebidos a l n ivel m acro­
econôm ico.
E l proceso de p la n ificació n  tiende a a lcanzar un 
cierto e q u ilib r io  —o  a corregir d esequ ilibrios— en 
el desarrollo  de los distintos sectores, con el fin  de 
lograr al m á xim o  el aprovech am ien to  de los recursos 
d isponibles y resolver o evitar estrangulam ientos que 
reducen la  cap acid ad  de u tilizació n  de esos recursos. 
En otras palabras, la  ejecución  de u n  p lan  im p lica  
llevar a cab o un  co n ju n to  arm ón ico de decisiones, 
que en  gran  parte son decisiones de inversión, ya 
sea que las tom e directam en te el sector p ú b lico , o 
q u e las adopte el sector p riva d o  b a jo  el estím ulo 
general de las condicion es económ icas y sociales v ig en ­
tes en el país y  de aqu ellos q u e d eliberadam en te 
generen las m edidas de p o lítica  económ ica.
L a  p la n ificá c ió n  in ten ta  arm onizar esa corrien te 
co n tin u a  de decisiones de inversión  a q u e ya se ha 
hecho referen cia, d en tro  de u n a  orien tación  q u e res­
ponda a cierta  estrategia de desarrollo. L as decisiones 
de inversión  m ás im portantes suelen basarse en p ro­
yectos. P o r otra  parte, la  rea lid ad  es que —sobre todo 
en las prim eras etapas de un  proceso de p la n ifica ­
ción — los entes ejecutivos se en cuentran  en situa­
ciones m uy diferentes en cu an to  a su cap acid ad  para 
trad u cir en proyectos las m etas de inversión  fijadas 
en los planes.
A  fin  de q u e los planes tengan sentido o p erativo
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y  fle x ib ilid a d  su ficien te para  adaptarse a variaciones 
coyunturas —y esto ú ltim o  es m uy im p ortan te en 
el caso de las econom ías latinoam ericanas, p o r su 
dep en dencia  de factores exógenos— sería necesario 
contar en todos los sectores con proyectos q u e repre­
sentaran m ontos de inversión  superiores aú n  a los 
previstos en los planes. Sólo así se llega ría  a d ar sen­
tido efectivo  a la  selección de alternativas, o sea, en 
ú ltim a instancia, a la  asignación de recursos. Para 
que esto ocurra, la  id en tificació n  y prep aración  de 
proyectos debiera  constituirse en u n  proceso con ti­
nuo vin cu la d o  al p ro p io  proceso de p lan ificación .
2 .  LOS PROVECTOS Y  LA O RGAN IZACIÓN  P A R A  EL
DESARROLLO Y LA P LA N IFIC A CIO N
Para superar en el p lazo  m ás b reve posible la  esca­
sez de proyectos y m ejorar su calidad , es necesario 
u tiliza r  de m anera m ucho m ás eficaz los m ecanism os 
operativos que in cid en  d irecta o in directam en te sobre 
las decisiones de inversión. A dem ás, se requ iere con 
frecuencia crear instrum entos nuevos q u e llen en  va ­
cíos in stitucion ales o con trib u yan  a d inam izar la  ac­
tiv id ad  de a lgú n  sector de la  adm in istración . Esta 
adecuación  de recursos adm in istrativos requ iere un a 
acción  que será d irecta en casi todas las ram as de 
la adm in istración  p ú b lica  e incfirecta en cu an to  a 
los m ecanism os q u e prom ueven  la  inversión  privada.
P lan tead a  en  este d ob le  n iv e l —de estrategia para 
el d esarrollo  y de uso y ad ap tación  de m eca n ism o s- 
la  prom oción  de proyectos, su id en tifica ció n , prep a­
ración, evaluación  y ejecución, aparecen vin culadas 
con el estab lecim ien to  de un  sistem a de p la n ificació n  
efectivo  y con  la  p ro fu n d a  reform a ad m in istrativa  que 
e llo  supone. L as op inion es y sugerencias vertidas en 
el Sem inario  sobre algunas reform as en la  organ iza­
ción  p ara  e l desarrollo  y la  p la n ificac ió n  pu ed en  con­
trib u ir  sustancialm ente a m ejorar la  situación  en m a­
teria de proyectos. P ero con vien e antes esbozar un
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m arco con cep tu a l q u e perm ita  situ ar m ejor esas o p i­
niones.
a) Los proyectos y la organización del sector público
H a b itu ad o  a c u m p lir  J u n cio n es tradicionales de con ­
trol, en cierto  m od o pasivas, e l ap arato  estatal pre­
senta rig ideces p ara  desem peñar con eficacia  las fu n ­
ciones cada vez m ás activas de orien tación  y con d u c­
ción  del proceso de desarrollo. E n  otrós térm inos, si 
b ien  el E stado ha* id o  asum iendo fun cion es am plias 
de prom oción  del desarrollo  y h a  id o  crean do m eca­
nismos e instituciones para  desem peñarlas, en gen e­
ral el sector p ú b lico  n o  se h a  ad ap tad o  eficaz y racio­
nalm en te a la  necesidad de sa tisfacer-los requisitos 
que las nuevas fun cion es le  im pon en . U n a  de las 
m anifestaciones m ás salientes de esta b rech a adm i­
n istrativa  es la  escasez de proyectos.
¿Cóm o u b ica r los proyectos d en tro  dé ese esfuer­
zo de m odernización  adm in istrativa? P ara  e llo  debe 
tom arse en cúen ta  q u e las actividades del E stado en 
la  prom oción, d el d esarrollo  com pren den: i) la  for­
m u lación  de políticas; ii) preinversiones orientadas 
al p eríecio n am ien tó  del factor hum ano; iii) p rein ver­
siones destinadas a l con ocim ien to  del p o ten cia l de 
recursos naturales; iv) inversiones en  infraestructura; 
y) inversiones d irectam en te reproductivas; y vi) acción  
orien tad o ra, supervisora y con tro lad ora  de la  a ctiv i­
dad econ óm ica en su con ju n to .
D e estas actividades, las señaladas en  los puntos
ii), iii), iv) y  v)  se m aterializan  p rin cip a lm en te  a tra­
vés de la ejecu ción  de proyectos. P or consiguien te, la  
reform a ad m in istrativa  necesaria para  cap acitar al Es­
tado a  fin  dé q u e  cum pla eficazm ente las fu n cio ­
nes de prom oción  d el desarrollo  deberá p rever, com o 
u n a  de sus o b jetivo s fun dam en tales, ad op tar o  esta­
blecer m ecanism os técnicos y de decisfón adecuados 
para la  gestación  y  ejecu ción  d e proyectos concretos.
Y a  se ha visto  e l ’ pap el q u e p o d ría n  desem peñar
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esos m ecanism os com o generadores de u n a  corrien te 
de proyectos en todos los sectores, corrien te q u e  se 
m an ten dría  d en tro  del sistem a d e p la n ificació n  a tra­
vés de un  proceso, co n tin u o  de realim en tació n , en 
que los trabajos de form u lación  de planes co n trib u ­
yan a id en tifica r  posibilidades de proyectos, y el estu­
d io  técn ico de estos, a su vez, a dar m ayor realism o 
y  op erativ id a d  a los planes.
L a  o rgan izació n  de un  sistema q u e  satisfaga tales 
requisitos presenta un a  gran  co m p lejid ad  y  es tarea 
de p la zo  largo . En el Sem inario se h iciero n  algunas 
sugerencias prácticas p ara  ir estableciendo ese siste­
m a, destacándose en tre ellas la  creación  de oficin as 
sectoriales de p la n ificac ió n  en todos los m inisterios 
y prin cip ales entes autónom os y em presas del estado. 
Estas o ficin as sectoriales, a l p erm itir  u n a  vin cu lació n  
adecuada en tre los p la n ificad o res centrales y los orga­
nismos ejecu tivos del G o b iern o , co n stitu irían  un  esla­
b ón  indispen sable en la  cadena q u e lleva  desde el 
estudio  y  la  fo rm u lació n  de un a estrategia a la  fo rm u ­
lación  de proyectos.
P ara  p o d er cu m p lir  este papel, indispen sable en 
un  sistem a eficaz de p la n ificació n , las oficinas secto­
riales deben  lleva r  a cab o un a serie de tareas de p ro ­
gram ación  sectorial, coord in ación  de actividades den ­
tro  del sector respectivo, asesoram iento de los d iri­
gentes ejecutivos de cada institución, y prom oción  
de proyectos.
b) Los proyectos del sector privado
L as reflex ion es anteriores se relacion an  p rin cip a lm en ­
te con los proyectos q u e se generan y se ejecutan  
en  el sector p ú b lico . N o  se dejaron  de lad o  en el Sem i­
n ario  los problem as q u e conciernen  a la  prep aración  
de proyectos en el sector privado, sobre todo cu an d o 
se trata de in d u cir  cam bios en la  estructura de la 
inversión.
Se cuen ta trad icion alm en te con un a serie de ins-
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trum entos para  o rien tar las inversiones privadas hacia 
los ob jetivo s de la  p o lítica  económ ica y social. En 
las ú ltim as décadas las corporacion es y bancos de 
fom en to han  id o  in flu yen d o  cada vez m ás sobre las 
inversiones privadas, entre otras cosas a través de 
la  can alización  de créditos de fom ento. Sin  em bargo, 
en algunos países esos estím ulos no se h an  u tilizad o  
con u n a  orien tación  clara, n i se ha aprovechado el 
instrum en to para  p la n tea r requisitos q u e ex ija n  a 
los em presarios estudios m ás cuidadosos de sus pro­
yectos o  planes de inversión.
E n  los ú ltim os años la  situación  parece h aber co­
m en zado a m ejorar. P o r un a  parte, a m ed id a q u e los 
países va n  con tan do con planes de desarrollo, éstos , 
p rop orcion an  criterios m ás claros y d efin ido s para 
q u e los institutos de crédito  y  de fom en to orien ten  ' 
su p o lítica , a u n q u e se h an  d ado  casos en q u e los .* 
propios organism os de p la n ificació n  no h an  p r o p o r  ­
cio n a d o  norm as y  criterios claros a las instituciones 
financieras, a pesar de q u e los planes y  program as 
sectoriales les h ubiesen  p erm itid o  hacei io. P o r otra • 
parte, la  activ id ad  creciente del fin an ciam ien to  in ter­
n acio n a l de tip o  in stitu cio n al ( b i d ,  b i r f ,  a i d ,  etc.) 
va im p o n ien d o  norm as de presentación  d e  las solici­
tudes de crédito  q u e con trib u yen  n otablem en te a me- ' 
jo ra r  la  p rep aración  de proyectos concretos.
Las líneas de crédito  concedidas p o r esas in stitu ­
ciones in tern acion ales a entidades n acionales q u e a 
su vez las u tilizan  para  conceder préstam os a p ro d u c­
tores industriales o agropecuarios, cum plen  u n a  fu n ­
ción  de gran  sign ificación , tan to  al n ivel de las p ro­
pias en tidades finan cieras nacionales com o al de las 
em presas, al habitu arse am bas a ev a lu a r cada opera­
ción  sobre la  base de proyectos preparados conform e 
a ciertas norm as. N o  obstante, las exigencias q u e plan- . 
tean  esas norm as de las entidades internacion ales rto 
son a veces com patib les con las posibilidades n acio­
nales de p rep aración  de proyectos. E n  otras oportu- ■ 
nidades, esos requisitos im pon en  un  exagerad o  esfuer- *
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zo fin an ciero  en la  etapa de prein versión , lo  cual 
repercute en  con tra  de la  m ism a id ea de in v ertir  sobre 
la base de proyectos b ien  estudiados.
c) El factor tiempo y la estructura de la inversión
F in alm en te, en cuan to  a la  relación  entre los p ro­
yectos y la  puesta en  m archa de u n  proceso de p la ­
n ificación , se a d virtiero n  a lgun as rigideces im p ortan ­
tes origin adas en  el factor tiem po.
E n p rim er térm ino, el hecho de q u e  al elaborarse 
los prim eros planes debe tom arse en cuen ta  q u e un 
a lto  p o rcen ta je  de la  cap acidad  de inversión  —sobre 
todo d el sector p ú b lico — se en cu en tra  com prom eti­
da p o r proyectos en  ejecución , q u e m u y rara vez es 
posible reem plazar p o r otros proyectos, a u n q u e éstos 
parezcan m ás consistentes con los lin cam ien tos del 
p lan . E n  segundo lu gar, el p eríod o  de m aduración  
de proyectos de cierta m a gn itu d  —y  esto se ap lica  
en p a rticu la r  a los considerados estratégicos— suele 
ser largo, no sólo p o r las características intrínsecas 
del proyecto y el grado de in fo rm ació n  existente, sino 
tam bién p o r los cam bios q u e supone p ára  las acti­
vidades del organism o responsable de su ejecución. 
E n  relación  con esto se h izo  n otar q u e la  exp erie n ­
c ia  del BiRF in d ica  q u e  u n  proyecto im p ortan te de 
en ergía o transporte pu ed e llevar de 3 a 5 y  aún  
m ás años, desde el m om en to en q u e se tom a la  d eci­
sión de llev a r  adelan te los estudios económ icos y  de 
in gen iería  necesarios hasta la  fecha en  q u e  éstos p u e­
d en  considerarse com pletos com o p a ra  ap robar su 
fin aciam ien to  y  en trar a la  etap a de ejecución. Estas 
rigideces lim itan  la  p o sib ilid ad  de trad u cir ráp id a ­
m ente un a estrategia de desarrollo  en planes op era­
tivos.
T a m b ié n  cabe considerar que, en el m arco de un  
proceso de p la n ificació n , las decisiones de inversión  
q u e puedan  llam arse estratégicas suelen ex ig ir  estu­
dios bastante detallados, sectoriales prim ero y com-
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plem entarios después, los que a su vez sólo pueden  
abordarse cu an d o la  p la n ificac ió n  g lo b a l h a  avan ­
zado lo  suficiente. Es decir, parece existir u n a  secuen­
cia  bastan te lóg ica  q u e va  desde e l d iagn ó stico  a la 
fijac ió n  de un a  estrategia, de ésta a la  elabo ració n  
de un  p la n  o  m o d elo  g lo b al, de este m od elo  a los 
estudios sectoriales, y  de éstos, fin a lm en te, a la  deter­
m in ación  de criterios suficientem en te específicos com o 
para  a lim en tar la  elaboración , p rep aración  y  e jecu ­
ción  de proyectos. E sto no exclu ye en a b so lu to  la  posi­
b ilid a d , y  au n  la  necesidad, de q u e u n a  vez fijad a  
la  estrategia  del desarro llo  p u ed an  llevarse adelan te 
proyectos claves para  su concreción. M ás aún, así ha 
ocu rrid o  y sigue o cu rrien d o en  diversos países de 
A m érica  L atin a . D e todas m aneras, es evid en te que 
el factor tiem p o debe ser tom ado en cuen ta  constan­
tem ente cu an d o  se exam in a la  in terdep en d en cia  entre 
proyectos y planes, y  cu an d o se in ten ta  avanzar en 
la  e jecu ció n  de los planes m ed ian te un a  acción  espe­
cífica  en ese cam po.
P lan tead a  así la  in terdep en d en cia  en tre planes y  
proyectos, se ve claram ente q u e al pon er en  m archa 
un  proceso de p la n ifica c ió n  se debe trab a ja r desde 
un comienzo en  la  p rep aración  de proyectos. L a  tarea 
de p rep arar proyectos no deb ería  q u ed ar con fin ada  
a “ proyectistas”  q u e  in ic ian  su lab o r después de ter­
m inados los trabajos m acroeconôm icos de d iagnóstico, 
las proyecciones generales y  las pruebas de coheren ­
cia. E n vez de esta concep ción  de tip o  “ con secutivo”  se 
p rop on e un a concep ción  de tip o  m ás b ien  “ ite ra tiv o ” : 
los prim eros estudios de d iagn óstico  y  proyecciones 
deben p e rm itir  id en tifica r  posibles proyectos, cuyo 
estudio  p rop orcion ará  valiosas in form acion es de ca­
rácter m u y concreto q u e ayu d arán  a su vez a m ejorar 
las proyecciones y a fin a r el d iagnóstico.
3. LOS PROYECTOS Y  EL C A M B IO  TECN OLÓGICO
U n  aspecto im p ortan te del prob lem a se refiere  al 
pap el q u e pu ed en  desem peñar los proyectos com o
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veh ícu lo s para al trasm isión y ad ap tación  de nuevas 
tecnologías. “ L a  trasm isión de tecn ología  desde los 
centros industriales h acia  los países en  d e s a r ro llo .. .  
cobra un a  sign ificación  p a rticu la r  cu an d o se la  p la n ­
tea con  re lació n  a proyectos específicos, pues es a llí 
don d e en  d efin itiv a  van  a m aterializarse los en foques 
q u e  se h ayan  hecho a u n  n iv e l m acroecon ôm ico” .2
T o d o  proyecto p lan tea  a ltern ativas técnicas que 
im p lican  a su vez a ltern ativas en el uso de recu r­
sos, sobre todo de m ano de ob ra y de cap ital. P ara 
p o d er ev alu a r un  proyecto  suele ser necesario contar 
con  estudios que consideren diversas a lternativas téc­
nicas, lo  cu al perm ite ap reciar m ejor las interrelacio- 
nes del p royecto  de q u e se trata  con el resto de la 
econ om ía y, p o r consiguien te, escoger la solución  téc­
n ica  q u e  m ejo r responda a criterios generales de asig­
n ación  de recursos fijad o s en los p lanes. A  la  inversa, 
la  estrategia de desarrollo  expresada en el p lan  deb e­
ría  tam bién  especificar criterios q u e p erm itan  lograr 
el m ejor e q u ilib r io  posible en tre la  u tilizació n  de los 
recursos m ás abun dan tes en el país y  la in corp o ra­
ción  de los cam bios tecnológicos q u e supone todo 
proceso de desarrollo.
E n  la  teoría  econ óm ica contem poránea se h a d eb a­
tido el prob lem a de las a ltern ativas técnicas y el 
uso de los recursos, sobre todo en  térm inos de dis­
yu n tivas en tre in ten sidad  de cap ita l o de m ano de 
ob ra. E l deb ate n o  se h a d e fin id o  tod avía , y  n i 
siq uiera  se han  desarrollado suficientem en te ciertos 
instrum entos q u e perm itan  cu an tificar m ejor la  dis­
p o n ib ilid a d  de los diversos recursos y  trad u cir esa 
d isp o n ib ilid a d  en a lg ú n  sistem a de precios m ás ade­
cu ad o q u e los del m ercado para  o rien tar la  asigna­
ción  de recursos en fu n ción  de d istintas soluciones 
técnicas.
E llo  no reduce en  absoluto  la  im p ortan cia  de un a 
serie de investigacion es básicas sobre los recursos exis-
1 Véase Melnick y Figueroa, op, cit.
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tentes. T o cio  lo  contrario . L os países en desarrollo  
reconocen cada vez m ás la  necesidad de conocer m ejor 
sus prop ios recursos, hum anos y naturales, y  en a lg u ­
nos casos la  asistencia técnica y fin an ciera  in tern acio­
n al está ayu d an d o a esa tarea. T a m b ié n  es im portan te 
estim ular las investigaciones tecnológicas p rop iam en ­
te dichas, pues en general los países en desarrollo  
deben  tom ar sus decisiones sobre la base de a ltern a­
tivas técnicas desarrolladas en los países m ás avan ­
zados, en q u e la d isp o n ib ilid a d  de recursos —y en 
especial la  relación  m ano de ob ra cap ita l— suele ser 
m u y distin ta. D e a q u í se desprende q u e en estos p a í­
ses d eb iera  asignarse m ayor im p ortan cia  a los traba­
jos d e in vestigación  de recursos n aturales, de recursos 
hum anos, y  de tecnologías orientadas h acia  la  m ejor 
u tilizació n  de los recursos d isponibles en cada país.
L as un iversidades latinoam ericanas tien en  un  p a ­
pel activo  q u e desem peñar en  estas tareas básicas 
para  el desarrollo, cap acitan d o técnicos con concien ­
cia  de las posibilidades y requerim ien tos del desa­
rro llo  n acion al, y  tom an do com o parte de su m isión 
la  realización  de algunas investigaciones básicas que 
hoy n o  se hacen, o se hacen en condiciones m u y pre­
carias. A  su vez, estas investigaciones d eb ieran  u tili­
zarse cada vez más com o base para  la  id en tificació n  
y evalu ació n  de proyectos q u e tengan u n  im pacto  
ben eficioso  sobre el desarrollo  del co n ju n to  de la 
econom ía. Esto se extien d e tam bién a las in vestiga­
ciones sobre recursos naturales, cam po q u e  los países 
latin oam erican os desconocen en extrem o. D e u n  m a­
yor con ocim ien to  de los recursos h id ráu lico s, m in e­
rales, de los bosques y  de las tierras de la  región, 
surgirán  sin d u d a proyectos estratégicos q u e v ig o ri­
cen los esfuerzos nacionales de desarrollo.
4. LA NECESIDAD DE UN DIAGNÓSTICO DE LA SITUACIÓN
EN MATERIA DE PROYECTOS
A  pesar de las d iferen cias q u e existen  entre los p a í­
ses, y en distintos períodos de la  v id a  de un  país,
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la  escasez de proyectos con tin u a  siendo un a  con d i­
ción prevalecien te en m uchos de los países de A m é­
rica  L atin a . A lg u n as de las deficien cias a q u e se 
a trib u ía  la  fa lta  de proyectos tien en  hoy m en or v ig en ­
cia, especialm en te en el cam po del fin an ciam ien to  
extern o  y en la  o ferta  de personal preparado. Por 
un a parte, los organism os in ternacion ales de crédito  
actualm en te fin an cian  estudios e investigaciones de 
prein versión . P or otra, las instituciones n acionales y 
los organism os internacion ales h an  estado cap acitan ­
do a u n  n úm ero ap reciab le  de fun cion arios de en ti­
dades ejecutivas.
Y  sin em bargo, la  escasez de proyectos persiste. 
E sto h a  lleva d o  al conven cim ien to  de q u e es indis­
pensable investigar las causas de fon do de esa esca­
sez, pues parecería  q u e esas causas tienen raíces más 
profun das y  com plejas q u e las que se ad vierten  a 
sim ple vista.
A p arte  de ciertas razones básicas, tales com o la 
relación  entre proyectos, clim a de desarrollo y d efi­
n ic ión  de políticas, seguram ente un a  investigación  de 
la  n aturaleza  in d icad a  llegaría  a establecer q u e la 
superación  de los problem as de escasez de proyectos 
im p lica  resolver problem as m uy com plejos de ad m i­
n istración  y de organización. Es decir, q u e  las d efi­
ciencias tan  evidentes que se advierten  en m ateria  de 
proyectos con stitu irían  otra m anifestación  de la  fa lla  
en los m ecanism os de decisión  y  ejecución  q u e está 
retard an d o y au n  d esvirtu an do la  p la n ificació n  en 
A m érica  L atin a . Pero la  realid ad  no aconseja ni per­
m ite esperar a q u e se im p lan ten  sistemas de p la n i­
ficación  bastante com pletos y  perfeccion ados antes 
de actu ar en diversas direcciones q u e perm itan  dar 
m ayor eficacia  a los procesos de tom a de decisiones 
encam inadas a p o n er en m archa un a p o lítica  de desa­
rrollo .
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5 . VÍAS PARA M EJO R A R  LA SITUACIÓN EN M ATERIA DE
PROYECTOS
T e n ie n d o  en  cuen ta  la  necesidad de reforzar la  acción 
en m ateria  de proyectos m edian te un  gran  esfuerzo 
n acion al de organ ización  para en trar en  la  fase op e­
rativa  de la  p la n ificac ió n , se consideraron  varios ele­
m entos concretos para  u n a  acción  gu b ern am en tal a 
n ivel n a c io n a l:3
a) “ D a r la  d eb id a  jera rq u ía  a la  o fic in a  de p la n i­
ficación  y  asegurar la  cohesión d el sistem a adm in is­
trativo  a los fines de la  co lab oración  in tergu b ern a ­
m en tal; y concretam ente, en relación  a los proyectos, 
fa c ilita r  la  form ación  de eq uipos in terd iscip lin ario s.”
b) “ R eforzar las oficinas n acionales, sectoriales, 
regionales u  otras instituciones q u e se o cu p an  de 
proyectos y lo g rar un a  m ayor vin cu la ció n  en tre la  
form u lación  de proyectos y  de program as.”
c) “ P o n er especial p reo cu p ación  en  las investiga­
ciones de recursos n aturales, orien tán d olas con m ás 
énfasis h acia  la  id en tifica ció n  de posibles proyectos 
en los d istin tos sectores de inversión. E so im pli'ca 
n o sólo asign ación  de recursos, sino tam bién  la  crea­
ción  o  perfeccion am ien to  de bases institu cio n ales ade­
cuadas.”
d) “ P rop en d er a l m áxim o ap rovech am ien to  de los 
técnicos n acionales y la  racion alización  en el em p leo  
de consultores extran jeros, lo  q u e im p lica  en tre otras 
cosas, estim u lar la  form ación  de oficinas consultoras 
n acionales.”
é) “ C re a r m ecanism os de estím u lo  a la  prom o­
ción  de proyectos en el sector p riva d o .”
/) “ O rga n iza r cursos de cap acitación  en m ateria  
de proyectos y  estim ular la  p rep aración  de m aterial 
d id áctico  p a ra  elevar el n iv e l técnico de los fu n cio ­
n arios o  ejecu tivos del sector p ú b lico  o  de la  em pre­
sa p riva d a.”
* Véase M eln ick  y F ig u e ro a , op. cit.
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6 . LA PREINVERSIÓN
U n a de- las m odalidades de ayu d a extern a  q u e  ha 
id o  desarrollándose crecientem ente en los ú ltim os 
años, y de la  cu al Cabe esperar un  aporte sign ifica­
tivo para  m ejo rar la  situación  de proyectos, es la  
que prestan organism os de asistencia técn ica y fin an ­
ciera para  trabajos de prein versión . U n  ejem p lo  es el 
apoyo que viene d an d o el F o n d o  E special de las N a ­
ciones U n id as para  investigaciones básicas, sobre todo 
en m ateria  de recursos naturales y de p rep aración  de 
técnicos nacionales, dos de las deficien cias q u e afec­
tan la  cap acidad  de los países en  desarrollo  para  p ro­
d u cir  buen os proyectos. O tros organism os in tern acio­
nales, com o el B IR F , tam bién  están o to rgan d o un 
apoyo más decid ido a l forta lecim ien to  de la  cap aci­
dad de los países para  superar la  escasez de proyectos.
Se consideran en p a rticu la r a lgunas vías concretas 
que está ensayando el B ID  con el m ism o propósito. 
A p a rte  de sus operaciones de asistencia técnica, orien ­
tadas h acia  la  id en tifica ció n  y prep aración  de p ro ­
yectos concretos de inversión , este organism o está 
tratan do de co n trib u ir  a superar la  escasez de p ro ­
yectos, m an ten ien d o  al m ism o tiem p o un a  relación  
arm on iosa entre p lan ificad o res, entes ejecutivos e ins­
titucion es in tern acion ales de crédito, a través de cua­
tro tipos de operaciones crediticias:
a) C réd itos en m on eda extra n jera  y m on eda local 
para fortalecer organism os de p la n ificació n ; b) L í­
neas de crédito  p ara  program as de inversión  sobre 
la  base de un a “ m uestra”  de proyectos; c) C réditos 
“ ligados”  a contratos de asistencia técnica con fir ­
mas de consultores extranjeros, con cláusulas q u e 
ob liga n  a los consultores a form ar el personal lo ­
cal necesario para sustitu ir el personal extran jero; 
y d) C réd itos para  la  con stitu ció n  de fon dos per­
m anentes —rotativos— de prein versión , a fin  de ase­
gu ra r un a  co n tin u id ad  en los trabajos de p rep ara­
ción  de proyectos.
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Este ú ltim o  tip o  de ayuda p o d ría  servir com o ele­
m en to catalizad o r para  m ejorar la p rep aración  de 
proyectos q u e no requieren  fin an ciam ien to  extern o, 
y q u e en gen eral representan la  p arte  m ás im por­
tante de la  inversión. A dem ás, este tipo de fon d o de 
prein versión  p erm itiría  ir  ord en an d o las decisiones 
de inversión  en el m arco de u n  sistem a de p rio ri­
dades, siem pre q u e su adm in istración  se gu ia ra  por 
criterios q u e respondieran  a las m etas y orien tacion es 
de los planes. P ara e llo  sería conven ien te q u e  los 
organism os nacionales de p lan ificació n  p articip aran  
en la orien tación  de esos fondos.
Estos fondos pu ed en  tam bién estim ular el apro­
vech am ien to  del ta len to  técnico latin oam erican o, con 
lo  cu al se cap acitaría  a éste para  com petir en  los 
países con las firm as extranjeras. Para q u e  esto ocu­
rra, es necesario q u e los gobiernos y las entidades 
internacion ales prom uevan  la  u tilizació n  y la  orga­
nización  d e aqu ellas asesorías técnicas de em presas y 
servicios estatales y privados existentes que han  alcan ­
zado un  a lto  n iv e l técnico y de eficien cia. U n a  dem an­
da estable de este tip o  de servicios es req u isito  para 
sustituir u n a  im p ortació n  m uchas veces innecesaria.
F in alm en te, se consideró en el Sem inario q u e los 
esfuerzos p ara  superar la  escasez de proyectos n o  de­
ben lim itarse a aq u ellos que pueden  ob ten er fin a n ­
ciam ien to  extern o. E l problem a básico perdom in an te 
no es fa cilita r  la  cap tación  de créditos extern os —por 
im portan te q u e esto sea—, sino desarrollar, com o par­
te de un  sistem a eficaz de p la n ificació n , m ecanism os 
q ue produzcan  los proyectos necesarios para  la  eje­
cución  d el p lan. Esos proyectos deb ieran  con stitu ir  un 
in ven tario  que perm ita  avanzar de m anera m ás d in á ­
m ica y racion al en el proceso de inversión. Desde 
este p u n to  de vista, la  form ación, el m an ten im ien to  
y el au m en to  de ese in v en ta rio  debiera  considerarse 
com o p a ite  de la  inversión  fija  de in fraestructura  
q u e sirve de sustentación  para  el aum en to de la  capa­
cidad prod u ctiva , o sea para el desarrollo  económ ico.
CAPÍTULO V
LOS RECURSOS NATURALES EN LAPLANIFICACIÓN
U n o  de los problem as que p reocup a m ás insistente­
m ente en A m érica  L a tin a  es la  escasez de proyectos 
y d e  program as concretos, y en el cap ítu lo  an terior 
se reseñan los plan team ien tos y discusiones suscita­
dos en e l Sem inario a este respecto. E n  el presente 
c a p ítu lo  se trata uri tem a estrecham ente v in cu la d o  
al p ro b lem a  de la  gen eración  de proyectos y p rogra­
m as específicos q u e hasta ahora  h a  recib id o  m uy 
escasa aten ción  en  A m érica  L a tin a : la  vin cu lació n  
entre la  in vestigación  en m ateria  de recursos n a tu ­
rales y la  p la n ificació n  del desarrollo. E l Sem inario 
descubrió algunas ideas y sugerencias tendientes a 
solucion ar esta cuestión  vita l.
L a  form a en q u e deben  ser considerados los recu r­
sos n aturales en la  p la n ificació n  no está su ficien te­
m ente aclarada todavía. D ificu lta  esta tarea el escaso 
con ocim ien to  que se tiene de los recursos y  de las 
a ltern ativas tecnológicas para su aprovecham ien to  eco­
nóm ico. P ara  que se pu ed a  p la n ific a r  la u tilización  
racion al de los rceursos n aturales de un  país habrá 
que em pezar antes por p la n ifica r  su investigación , 
lo  que presupon e la  acción  coord in ada  de profesio­
nales en tres cam pos distintos: la  econom ía, las cien ­
cias n aturales y la  tecn ología. L a  fa lta  de un  tra­
b a jo  coord in ado  se h a  d eb id o  en gran  p arte  a la  
ausencia de u n a  d efin ició n  clara  de ob jetivo s com u ­
nes capaz de reu n ir los profesionales de los tres cam ­
pos en  u n  esfuerzo co n ju n to . E l o b je tiv o  com ún  debe
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ser el lo g ro  de un a  m ayor p ro d u ctiv id a d  de los recur­
sos de in vestigación  disponibles.
L a  in vestigación  de recursos n aturales pu ed e gen e­
rar un a m ayor oferta  de ellos, pero  debe orien tarse 
hacia  el con o cim ien to  de aquellos recursos n aturales 
q ue e x ija  el desarrollo. L os econom istas, científicos 
y técnicos tien en  q u e econ trar u n  len gu a je  com ún  y  
m antener u n  d iálo g o  perm anente para q u e ese o b je­
tivo pu ed a  ser alcanzado. A dem ás, hay q u e conside­
rar sus im plicacion es en  tres n iveles distintos: a) el 
n ivel de p la n ificac ió n  y decisión, q u e d efin e la  dem an ­
da y decide sobre el em p leo de los recursos naturales;
b) el n iv e l ejecu tivo, que transform a los planes en 
realizaciones concretas, y  c) el n iv e l de la  investiga­
ción, q u e  p rop orcion a  los antecedentes básicos.
L os cien tíficos y técnicos tien en  q u e trad u cir los 
resultados de sus investigaciones en  datos q u e pu e­
dan ser m anejados p o r los econom istas y  a éstos co­
rresponde o rien tar a los investigadores sobre las p rio­
ridades en las investigaciones.
L a  p la n ificac ió n  de la  investigación  de recursos 
naturales im p lica  n o  sólo establecer p rioridad es con 
respecto a los recursos específicos o  áreas q u e deban  
ser investigadas, sin o tam bién establecer el m ín im o 
de datos necesarios para  estructurar e im plem en tar 
los planes.
1. EL CONCEPTO INTEGRADO DE RECURSO NATURAL
C u a n d o  se trata d e in corp o rar un  recurso n atural 
a la  econom ía, h a y  q u e considerar su co n exió n  espa­
cial con los dem ás recursos, con todas sus im p lica ­
ciones. N o  se puede ex p lo tar  un  recurso dado sin 
antes considerar los q u e están asociados a l m ism o. 
C u a n d o  se p la n ifica  la  exp lo tació n  de u n  yacim ien ­
to m in eral, p o r ejem p lo, hay n o  sólo q u e  exam in ar 
las características físicas y q uím icas del m in eral, la  
situación  del yacim ien to  en relación  al relieve y a 
los m ateriales q u e lo  cubren, etc., sino tam bién  los
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recursos n aturales q u e tienen q u e ser utilizados para 
la  ap ertu ra  de los cam inos de acceso, el agu a  y  la  
en ergía necesarios a la  exp lo tació n  y  los dem ás e le­
m entos q u e se req u erirán  para  las personas q u e tra­
b ajan  en  la  exp lo tación .
R esu lta  ev id en te là  im p ortan cia  del con cep to  in te­
grado d e recursos n aturales cu an d o se trata  de desa­
rro lla r  un  área p a ra  la  exp an sión  de la  a ctiv id ad  
económ ica. D ich a  exp an sión  puede realizarse tan to  
p o r la  con q uista  de áreas aún  in exp lotad as, com o 
po r la  m ejo r u tilizac ió n  de las áreas ya ocupadas. 
E n  estos casos, no se trata  de e x p lo tar  un recurso 
aislado, sin o los recursos existentes en el área, lo  
q u e im p lica  su con o cim ien to  integrado.
E l estudio in tegrad o de los recursos n aturales es 
un a técn ica q u e  se éstá d esarrollan d o intensam ente 
en los ú ltim os tiem pos p rin cip alm en te com o resul­
tado del em p leo en escala creciente de la  fo tografía  
aérea. E l estudio in tegrad o  se con trap o n e a la  téc­
nica trad icion al de hacer estudios aislados en  cam ­
pos tales com o la geología , la  b o tán ica, lá  h id ro lo gía , 
etc. A dem ás de ap rovech ar econom ías de escala, los 
estudios integrados tien en  la  gra n  ve n ta ja  de p erm i­
tir un a  m ejo r evalu ació n  de las p o ten cialidad es de 
un área dada por el con o cim ien to  sim ultán eo que 
se ad qu iere de la  in terrelació n  en tre los diversos re­
cursos específicos.
Los conocim ien tos existentes en m ateria  de recur­
sos n aturales con ju n tam en te con el con o cim ien to  tec­
n o ló gico  para su exp lo tació n  econ óm ica, constituyen  
lo  q u e se puede llam a r “ oferta  a ctu a l”  de recursos. 
^Además de esto, deb e considerarse u n a  “ o ferta  poten ­
c ia l” , d efin id a  p o r los recursos cuya existencia  ape­
nas se infiere. D ich a  in feren cia  resulta  de in d icacio ­
nes em píricas tales com o la correlació n  con otras 
áreas d eb idam en te conocidas, y  q u e  presentan  seme­
janzas con el área en estudio.
E l gra d o  de conocim ien tos q u e se p u ed e tener 
de un  área o de un  d eterm in ad o recurso esp ecífico
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puede ser extrem adam en te v a riab le , tanto en  exten ­
sión com o en p ro fu n d id a d , lo  q u e  torna bastan te elás­
tico el con cep to  de “ o ferta  a ctu a l” de recursos n atu ­
rales.
C u a n d o  se decide e x p lo tar  un  recurso n atu ral, 
esta decisión  es generalm ente m otivad^ p o r la  oferta. 
H ay  u n a  ten den cia  a im pon er u n a  idea, u n  proyec­
to, antes de considerar la  dem anda. E sto se debe a 
un  en foq u e p a rcia l de las personas q u e tien en  las 
ideas básicas del proyecto  y ocu rre con frecuencia 
cuan do se trata de u n  especialista en u n  cam po res­
trin gid o  de las investigaciones.
L os econom istas y p la n ificad o res tratan  de cam ­
b ia r  esta ten den cia  en el sentido de que la  dem anda 
pase a tener un a  in flu en cia  más m arcada en las d eci­
siones q u e determ in an  la  ejecu ción  de los proyectos. 
Si la  oferta  de recursos n aturales fu era  am p lia , esto 
es, si h u b iera  un con o cim ien to  com p leto  d e los recur­
sos de un  país y de las tecnologías para exp lo tarlos 
económ icam ente, la  tarea del p la n ificad o r se vería  
facilitad a. Esa es la  situación  de los países desarro­
llados —d on d e la  investigación  de recursos n aturales 
y  de tecn ología  está m u y avanzada—, pero  n o  la  de 
los países en  vías de desarrollo, cuyo con ocim ien to  
de los recursos n aturales es en  general m uy frag­
m entario. M ientras la “ oferta  p o ten cia l”  en algunos 
de ellos es elevada, com o suele suceder en aqu ellos 
q u e tien en  u n a  b aja  densidad dem ográfica, la  “ ofer­
ta a ctu a l”  es m u y lim itada.
L as lim itacion es en la  “ oferta  a ctu al”  de recur­
sos n aturales en A m érica  L a tin a  crean un a  situación  
d ifíc il p a ra  los p lan ificad o res q u e han perfeccion ado 
su instru m en tal b a jo  la  in flu e n cia  c ien tífica  y  técn i­
ca d e los países desarrollados. E n  condicion es de 
o ferta  lim ita d a  de cap ital, o ferta  lim itad a  de recur­
sos n aturales y con un a  cap acid ad  lim itad a  de au m en ­
tar su “ oferta  a ctu a l”  p o r el sistem a de investiga­
ciones tradicionales, h ay q u e a d op tar u n a  estrategia ■ 
p rop ia.
E n  algu n o s países de A m érica  L a tin a  se presenta 
un a  situ ación  q u e se po d ría  ca lificar/d e “ oferta  dis­
torsion ada”  de recursos naturales.
L os sistemas tradicionales de investigación , que 
constituyen  el p rin c ip a l m ecanism o gen erad or d e la  
“ o ferta  a ctu a l”  de recursos n aturales, fueron  m on ­
tados para  satisfacer básicam ente la  dem anda exter­
n a y  sólo recientem ente, en ciertos países, se está 
in ten tan d o  ad ap tar e l sistem a a las nuevas condiciones.
A sí p o r e jem p lo  en  B o liv ia , m ien tras las inves­
tigaciones geológicas y  los relevam ien tos carto g rá fi­
cos se en cu en tran  razon ablem ente adelan tados con 
relación  a  la  m in ería , las investigacion es de los dem ás 
recursos se en cuen tran  en  condicion es incipientes. L a  
m ism a situ ació n  se presenta en varios países. E n  el 
Perú, las reservas id en tificad as y  m edidas d e m in e­
rales m etálicos representan cerca de 3 veces m ás de 
lo  q u e e l país tien e cap acid ad  de exp lo tar, m ien tras 
q u e apenas están com enzados los estudios de suelos 
en  la  regió n  de la  selva, cuya exp lo tació n  es nece­
saria p a ra  el d esarrollo  econ óm ico del país.
L a  n ecesidad q u e  tien en  los países latin o am eri­
canos de desarrollar su m ercado in tern o  y d iversificar 
sus exp ortacion es in trod u ce cam bios m arcados en  la  
estructura p rod u ctiva , los cuales resu ltan  en la  in ten ­
sificación  de la  dem anda de recursos n aturales para  
los q u e n o  existe un a  ‘‘o ferta  a ctu a l”  suficiente. C om o 
la  “ o ferta  a ctu al”  fu e p rod u cid a  p o r u n  m ecanism o 
y  b ajo  un m arco estructural q u e no se ad ap ta  a las 
condicion es presentes, se afirm a q u e es distorsionada.
2. PROYECTOS DE EXPLOTACIÓN DE RECURSOS NATURALES
L os p lanes de desarrollo  para  cu m p lir  con sus o b je­
tivos deben  traducirse en proyectos, q u e en el cam po 
de los recursos n aturales pu ed en  tener un a  gran  varie­
d ad  tan to  en extensión  com o en co m p lejid ad . L os 
recursos n aturales p a rticip an  d irecta  e in directam en te 
en  todos los sectores de la  econom ía, pero  com o p ro­
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yectos específicos de su exp lo tació n  d eb en  conside­
rarse aq u ello s q u e  atien den  a u n a  dem anda de b ie ­
nes o  servicios o q u e agregan a  la  econ om ía otros 
recursos id en tificad os en los estudios y cu ya  in corp o­
ración  p u ed e a b rir  nuevas perspectivas de desarrollo.
T o d a  la  v id a  d e u n  proyecto, desde la  id ea básica 
generadora hasta la  fase de prod u cció n , dep en de de 
la co n trib u ció n  de profesionales de d istintas d iscip li­
nas q u e actú an  en instituciones diversas.
L os cam pos de actu ación  y sus respectivas co n tri­
buciones a l proyecto  son presentados en form a esque­
m ática  en  el sigu ien te cuadro:
CAMPOS DE ACTUACIÓN EN EL DESARROLLO DE PROYECTOS 
Campo de actuación 
In vestigación
E xp loracion es
In gen iería  y econ om ía
P la n ifica ció n  econ óm ica — D efin ició n  de dem andas
— evalu ació n  de la  facti­
b ilid a d  econ óm ica a l n i­
ve l m acro — co m p a tib i­
lid a d  con los program as 
de desarrollo  económ ico.
Contribución al proyecto
— M etod ología  — ideas bá­
sicas para  gen eració n  de 
proyectos — solu ción  de 
problem as tecnológicos.
— O b ten ció n  de datos b á ­
sicos en el terreno.
— E lab oración  de los dise­
ños — evalu a ció n  d e la  
fa ctib ilid a d  técn ica  y m i- 
croeconóm ica.
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— D ecisiones sobre p rio ri­
dades y  la  asign ación  de 
recursos para  las etapas 
de preinversiones y  para 
la  e jecu ción  del p royec­
to.
— Im p lem en tación  y op era­
ción  del proyecto.
L a  fo rm u lació n  de proyectos de exp lo tació n  de 
recursos n aturales dep en de de la  ex isten cia  de u n a  
“ oferta  a ctu a l” , q u e  está representada por los in v en ­
tarios y la evalu ació n  de los recursos.
a) Inventario y evaluación de los recursos naturales
L a  in vestigación  de recursos n aturales se realiza  en 
dos cam pos distintos. U n a  tien e p o r o b jeto  cu an tifi- 
car en gra d o  crecien te d e  precisión  la  ex isten cia1 de 
recursos naturales; la  otra, d eterm in ar las interrela- 
ciones de los recursos n aturales específicos en tre ellos 
y en com b in ación  con otros recursos de la  econ o­
m ía, a fin  d e p erm itir  su e x p lo tac ió n  económ ica. £1 
p rim ero  constituye el in v en ta rio  q u e  resu lta  de las 
exp lo racio n es e in vestigación  en  las ciencias n atu ra ­
les, y el segundo, la  in vestigación  tecn ológica.
Se en tien d e por in v en ta rio  la  presentación  p o r 
m ed io  d e m apas o  tabu laciones de las ocurrencias 
de los recursos n atu ráles en  form a cu alita tiva , cu an ­
titativa  y en  grados variab les de precisión  y  escala. 
L a  cu a lifica c ió n  de los recursos en los inven tarios 
debe ser hecha según los sitem as de clasificación  ta xo ­
1 Se e m p le a  la  p a la b ra  ex is ten c ias  n o  e n  e l se n tid o  re s tr in ­g id o  d e  recu rso  “a g o ta b le ” , p e ro  ta m b ié n  con  u n  se n tid o  d i­nám ico , q u e  in c lu y e  los recu rsos f lu y e n tes  y  los b io lóg icos o renov ab les.
P o lítico
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nóm ica aceptada in tern acion alm en te en las respecti­
vas ciencias, lo  q u e  hace po sib le la  com paración  en tre 
áreas y  recursos específicos y establecer correlaciones 
en escala u n iversal.
L os in ven tarios son presentados en térm inos físi­
cos, n o  h a b ien d o  en su elabo ració n  u n a  preo cu p a­
ción  básica p o r la  posible exp lo tació n  econ óm ica de 
los recursos. L os inven tarios son docum entos de ca­
rácter perm anente, p ero  e llo  no sign ifica  q u e  sean 
estáticos. D eb en  estar en co n tin u o  proceso de ev o lu ­
ción, representados p o r  la  e lab o ració n  de m apas con 
escala creciente, p o r tabu lacion es y datos estadísticos 
con gra d o  crecien te d e precisión, o  p o r cam bios en 
los sistem as de clasificación , según las exigen cias del 
desarrollo. L os in ven tarios com o tales n o  p u ed en  ser 
utilizados d irectam en te por los plan ificadores; hay 
q u e proced er antes a un a evalu a ció n  de los recursos.
P ara  tran sform ar los inven tarios en datos q u e  per­
m itan  d eterm in ar el v a lo r  de los recursos en  térm i­
nos económ icos, o  sea hacer su evalu ació n , h a y  que 
considerar los con ocim ien tos tecn ológicos existentes 
y sus posibles a ltern ativas de uso en la  exp lo tació n  
de los recursos. C o m o  la  tecn ología  va ria  con  el tiem ­
po, así tam bién  la  evalu a ció n  será variab le, en  con­
traste con los in ven tarios q u e tien en  un  carácter de 
perm anencia. L a  evalu ació n , com o el in ven tario , p u e­
de ser hecha en grados variab les de escala y  p reci­
sión. Si la  tecn ología  de exp lo tació n  es con o cid a  se 
suele rea lizar un a  evalu ació n  p re lim in a r sim ultán ea­
m ente con  el in ven tario .
C u a n d o  la  tecn ología  a d ap tab le  a la  exp lo tació n  
de un  determ in ad o recurso en las condicion es n atu ­
rales en  q u e  se en cu en tra  n o  es con ocida, h a y  q u e 
hacer investigacion es especiales y  trabajos exp erim en ­
tales antes q u e se pu ed a  hacer un a  evalu ació n . L os 
resultados de la  evalu a ció n  y  las a ltern ativas tecno­
lógicas ap licab les son los datos q u e interesan a los 
econom istas y a los plan ificadores. Esos datos per­
PROYECTOS BE EXPLOTACIÓN 103
m iten  la  conversión  de los in ven tarios en  posibles 
a ltern ativas d e producción .
b) N ivel de precisión de los inventarios
Para fines de p la n ificació n  d e desarrollo, los- in v en ­
tarios de recursos n aturales pu ed en  ser clasificados 
en  varios niveles de acuerdo con la  precisión  d e las 
exploraciones. A  cada n ivel corresponde un a  etap a 
en la  d efin ició n  de proyectos, sigu ien d o un  proceso 
de aproxim aciones sucesivas. Se pu ed en  considerar los 
siguientes niveles:
i) Estudio exploratorio. E l estudio exp lo ra to rio  
está basado en conocim ien tos ya existentes q u e  son 
integrados p o r u n  g ru p o  de exp ertos con u n  m ín im o 
con trol de terreno. C on stitu ye un a  d efin ició n  de las 
ofertas “ poten cia l y a ctu a l” de recursos naturales. 
Presenta un a  descripción  som era de un  área, región  
o  país, in d ican d o  sus! prin cip ales características geo­
gráficas y la exp lo tació n  actu al de los recursos n a tu ­
rales. Es u n  in ven tarió  con un  alto  grad o  de gen era­
lización. D ich os estudios son un  instrum ento para  
la  ob ten ción  de ideas básicas generadoras de proyec­
tos. Su a lto  n ivel de gen eralización  exige  u n a  cap a­
citación  adecuada p o r parte de los profesionales q u e 
los ejecutan , quienes n o  deben ser especialistas en 
u n  cám po restringido;
ii) Estudio de reconocimiento. L os estudios de re­
con o cim ien to  son hechos en áreas seleccionadas y  tie ­
nen p o r o b jetivo  id en tifica r  los prin cipales recursos 
n aturales en términos! sem i-cuantitativos, lo  q u e  p er­
m itirá  id en tifica r y d elim ita r e l á m b ito  de posibles 
proyectos en  la  etap a  de evalu ació n . P artien d o  de 
los estudios exp lo ratorios se eligen  las áreas d el es­
tudio, q u e  pueden  ser cuencas hidrográficas, form a­
ciones geológicas, un idades políticas, etc., d ep en dien ­
d o de los ob jetivos d el reconocim ien to.
D ichos estudios deben  ser hechos p o r profesion a­
les de gran exp erien cia  y  visión  gen eral o  p o r e q u i­
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pos in terd iscip lin arios, p o r la ocasión q u e ofrecen 
de revelar op ortu n id ad es insospechadas de desarrollo  
q u e p o d ría n  pasar desapercibidas si los estudios fu e­
ran hechos p o r un  especialista.
L os estudios de recon o cim ien to  tien en  la  ven taja  
de id en tifica r, a un costo re lativam en te b ajo , las 
áreas o  recursos de m ayor interés para  el desarrollo, 
así com o de p erm itir  descartar aq u ella s áreas que 
n o  ofrecen  condiciones.
C o m o  estos estudios tienen un a base c ien tífica , 
constituyen  el in stru m en to  m ás efectivo  para  desper­
tar el interés p o r proyectos prom isorios y desviar la 
aten ción  d e “ proyectos”  m uchas veces fantásticos que 
crean u n a  gran  exp ectativa, pero  q u e  p u ed en  estar 
basados en prem isas falsas. D ad a  la  in flu e n cia  que 
p u ed en  ejercer los estudios de recon o cim ien to  en las 
decisiones políticas, h ay q u e tener un cu id a d o  espe­
cial n o  sólo en los criterios de p rio rid a d  de los estu­
dios m ism os, sin o tam bién  en  la elección  de los eq u i­
pos q u e  d eb erán  realizarlos.
iii) Estudio semidetallado. P ara  lleg a r  a la  e la­
b oración  d e anteproyectos q u e sirvan  de base a los 
estudios de fa ctiv ilid a d  técnica y  econ óm ica de la  ex ­
p lo tació n  de recursos naturales, se hace necesario 
ca lificar y  c u an tificar  con un gra d o  m ín im o  d e p re­
cisión  los recursos n aturales pertin en tes su interrela- 
ción  con la  constelación  d e factores y  las tecnologías 
aplicables.
L os estudios sem i-detallados exigen  el em p leo  de 
especialistas en las varias d iscip lin as con uso m ucho 
m ás in ten sivo  de profesionales y eq uipos q u e  en los 
estudios d e reconocim ien to.
U n  aspecto q u e d istin gu e los estudios sem i-deta­
llados es q u e  ellos ex igen  la realización  de investi­
gaciones tecnológicas del tip o  exp erim e n ta l cuan do 
las tecnologías conocidas n o  se adap tan  perfectam en te 
a las condicion es del proyecto.
iv) Estudios detallados. Son los estudios necesa­
rios p ara  la  e lab o ració n  del d iseñ o fin a l d el proyec-
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to, el cu al tiene que; ceñirse a algu n o s patrones téc­
nicos q u e requ ieren  datos m ás d etallad os q u e los 
obten idos en las etapas anteriores. E l diseño fin a l 
o d iseñ o e jecu tivo  es el instrum ento q u e orien ta  a 
los ingenieros en la e jecu ción  d el proyecto. Esta fase 
está con stitu id a p rin cip alm en te p o r m ediciones, com ­
p ren d ien d o m enos trabajos de in vestigación  p ro p ia ­
m ente tales. Se in icia  un a vez tom ada un a decisión 
fin a l de ejecu tar los proyectos, pues dichos estudios 
representan un a in ten sidad  re lativam en te gran d e de 
inversiones p o r u n id a d  física de recursos y  en gen e­
ral sólo sirven  a su o b je tiv o  directo.
c) Etapas de los proyectos
Los proyectos de exp lo tació n  de recursos n aturales 
en el cam p o de la in gen iería  no son form ulados de 
u n a sola vez, sino q u e el proceso tien e q u e seguir u n a  
serie de etapas en  cuya sucesión ad q u ieren  u n a  for­
ma cada vez m ás d eta llad a. Este p roced im ien to  esca­
lon ad o es el ú n ico  com p atib le  con los problem as re­
sultantes de las lim itacion es en la “ o ferta  a ctu a l”  de 
recursos n aturales, d ado  q u e  para  pasar de la  “ oferta  
p o ten cia l”  a la “ oferta  a ctu a l”  h ay q u e seguir un 
proceso de aproxim acion es sucesivas.
E n  u n  p royecto  se consideran  las siguientes etapas:
i) Idea básica — generación  del proyecto
ii) D iseñ o p relim in ar
iii) A n tep ro yecto
iv) D iseñ o fin a l — e jecu tivo
v) E jecución
vi) O p eración
L as tres prim eras com pren den  las etapas de p re­
inversión  y las siguieptes las de inversión  cada un a 
de las cuales debe ser precedida p o r las in vestigacio­
nes del n ivel correspondiente.
T o d o  este proceso tom a tiem p o y representa m u ­
chas veces inversiones considerables. E l proced im ien ­
to escalonado tiene là  ven taja  de p e rm itir  q u e las
decisiones sobre las inversiones p u ed an  ser tom adas 
grad u alm en te m ientras se van  d efin ien d o  m ejo r los 
proyectos, lo  q u e perm itirá, si es necesario cam b iar 
la  orien tación  de las investigaciones, o b ien  suspen­
derlas en  caso de q u e las evaluaciones prelim inares 
q u e son hechas a l fin a l de la  segunda fase lleguen  
a la  con clusión  de q u e el proyecto  debe ser recha­
zado. L as responsabilidades en las decisiones aum en ­
tan de u n a  fase a otra, tan to  p o r el m on to  de las 
inversiones com o p o r las exp ectativas creadas por 
los proyectos.
d) Demanda de investigaciones
In cu m b e a l sistem a de p la n ificació n  y  de decisión 
de los países d eterm in ar las inversiones a ser efectu a­
das en investigación , exp lo ra ció n  y d esarrollo  de pro­
yectos. T a m b ié n  le  corresponde d ecid ir  si es conve­
n ien te  d e ja r  q u e  el sistem a de investigaciones genere 
espon táneam en te la  “ o ferta  a ctu a l” , la  q u e  con di­
cion ará  e l desarro llo  de los proyectos com o h a  su ­
ced id o  tradicion alm en te, o  si se debe p a rtir  hacia  
u n  proced im ien to  m ás racional en  el cu al las dem an­
das id en tificad as en el m ism o sistem a de p la n ifica ­
ción y decisión  determ in en  la  generación  d e proyec­
tos. D e  las ideas de proyectos así generadas, resultará 
u n a  dem anda de recursos para  cuya satisfacción el 
sistem a d e investigaciones deberá o p erar en el sen­
tid o  de prop orcion ar un a “ oferta  a ctu a l” de recursos 
n atu rales p a rtien d o  de la  “ o ferta  p o ten cia l” , lo  q u e 
sign ifica  q u e el sistem a actuará  presionado p o r una 
“ dem an d a” de investigaciones.
U n a  vez aceptada la  p lan ificació n , el segundo 
p lan team ien to  es el adecuado. L a  in vestigación  es 
considerada com o un a  activ id ad  econ óm ica y  com o 
tal debe ser p rogram ada de acuerdo con la  dem anda 
y los recursos d isponibles. E l prob lem a reside en ­
tonces en  determ in ar la  dem anda de investigaciones.
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L a  activ id ad  de p la n ifica c ió n  debe in c lu ir  com o 
parte de su in strum ental la  p la n ificació n  de la  inves­
tigación  de recursos naturales, tanto en lo  q u e  toca 
a la o ferta  de estos ú ltim os, q u e es un prod u cto  de 
la  in vestigación , com o a los factores q u e determ i­
n an la  dem anda de investigaciones, q u e está estre­
cham ente correlacio n ad a con la  p la n ificac ió n  eco­
nóm ica.
U n o  de los obstáculos a la  p la n ificació n  de la  
exp lo tación  de recursos n aturales es la  fa lta  de com ­
p a tib ilid a d  entre la  oferta  y la  dem anda de investi­
gaciones. H a y  dos grupos de profesionales: p o r un 
lado, los cien tíficos qúe razonan en térm inos de ofer­
ta, y, p o r otro, los econom istas p lan ificad o res q u e  lo  
hacen en térm inos dé dem anda. G en eralm en te, los 
científicos hacen de Sus investigaciones un  o b jetiv o  
y  no un  instrum ento. M uchas veces están com p leta­
m ente aislados del m u n d o q u e existe m ás a llá  de los 
m uros de sus laboratorios. Ese aislam ien to  es acen­
tuado en  el caso de los cien tíficos la tin oam erican o s 
form ados en un iversidades de los países adelantados, 
en donde el m u n do sé presenta en contraste con  sus 
países de origen  y en el q u e la  agresividad d el m edio 
hace q u e b usquen  re fu g io  en las investigaciones teó­
ricas q u e  pasan a ser el cen tro de sus vidas.
E l prob lem a de los econom istas en  las O fic in a s 
de P la n ifica ció n  es q u e esperan q u e los científicos 
sean capaces de prop orcion arles datos q u e p u ed an  
m an ejar con sus instrum entos. N ecesitan  conocer los 
recursos disponibles, la  posible com b in ación  d e re­
cursos y  los resultados de la  com bin ación . P ara  esto 
son necesarias las investigacion es de los científicos, 
pero los econom istas n o  pueden  decir cuáles son las 
investigaciones y cóm o deben  ser hechas. P ara  q u e 
el m ecanism o fu n ción e b ien , h abrá  necesidad de 
q u e los científicos, p o r lo  m enos lo s  d irigen tes de la
108 LOS RECURSOS NATURALES
activ id ad  c ien tífica , tengan un m ín im o de con oci­
m ientos económ icos y que los econom istas tengan 
un a n oción  de los problem as conectados con la  in ­
vestigación.
L a  estrategia para  conseguir q u e los científicos 
ataq u en  de preferen cia  aquellos problem as q u e  el 
d iagnóstico  econ óm ico revela com o más im portantes 
para el desarrollo  del país, debe basarse en la  e x ­
plotación  del an h elo  de los cien tíficos por la  re a li­
zación  de a lgo  n uevo, tran sfirien d o p arcia lm en te sus 
intereses del terren o puram en te teórico  a l terren o de 
las realizaciones q u e tengan un a in flu en cia  m ás d i­
recta sobre el proceso de desarrollo. E n  general, los 
p la n ificad o res están en condicion es de o frecer esta 
altern ativa.
L a  form a de m aterializar la  actuación  d irecta  de 
los c ien tíficos es a través de los proyectos concre­
tos, los q u e  deben con stitu ir el p o lo  d in á m ico  de 
todo e l sistem a de investigaciones.
Los proyectos de estudio cu ya  dem anda será de­
term inada p o r los program as de desarrollo  econ óm i­
co con stitu irán  la  dem anda p rim aria  de la  investiga­
ción. L as investigaciones hechas para fines de p ro­
yectos específicos generarán  un a  dem anda secundaria 
de in vestigación  destinada a resolver problem as id en ­
tificados por los científicos en los proyectos m ismos. 
S i el proceso se d eja  en teram ente en m anos de los 
científicos, habrá un a tendencia in fa lib le  d e su p ro­
pagación  al in fin ito , porque un  verdadero cien tífico  
nunca puede d ecir q u e llegó  a l fin  de un a  investi­
gación; siem pre existe a lgo  p o r p erfeccion ar o  acla­
rar aú n  más. E n tre el c ien tífico  y e l q u e  va a u t ili­
zar los resultados de las investigaciones, debe existir 
a lgu ien  q u e sea capaz de ju zga r cuál es el n iv e l m í­
n im o de conocim ien tos necesarios para  un a  actuación  
d en tro  de un  grad o  de riesgo aceptable.
a) Coordinación entre planificación, investigación y 
ejecución de proyectos
Para tener un a  visión  g lo b a l de la  d in ám ica  del com ­
p le jo  m ecánism o de in vestigación , p la n ificació n , de­
cisión  y ejecución  de los proyectos de exp lo tació n  de 
recursos n aturales, com p ren d ien d o sus in terrelacio- 
nes; la  secuencia en los estudios, exp loraciones, eva­
lu ación  y decisión, hasta llega r a la  op eración  de 
los proyectos, puede seguirse un m odelo  q u e se u t i­
lizó  en las discusiones del Sem inario  en esta m ateria.
L as ideas básicas para  gen eración  de proyectos 
pueden  defin irse en los sistemas de in vestigación , 
com o el resultado de nuevos descubrim ien tos o  de 
estudios exp lo ratorios, lo  q u e constituye un a  gene­
ración  p o r el la d o  de la oferta  de recursos. T a m b ié n  
p uede resultar de dem andas defin idas en el sistem a 
de p la n ificació n . L a  ¡dea básica puede estar presen­
tada en u n  docum en to sen cillo  en  el cu al se descri­
b an  los o b jetivo s del proyecto, los conocim ien tos exis­
tentes de los recursos y las posibilidades de e x p lo ­
tarlos.
L a  prim era etap a de evalu ació n  económ ica con ­
siste en verificar  la  co m p a tib ilid a d  de la  id ea con 
los planes de desarrollo. Si el p royecto  fue generado 
p o r el la d o  de la dem anda, d ich a  co m p a tib ilid a d  es 
casi autom ática. Si la  id ea  provien e del lad o  de la 
oferta  de recursos, la co m p a tib ilid a d  puede s ig n ifi­
car su in corp o ración  a un  p lan, pero sólo a largo 
plazo, dado q u e en la  m ayoría de los casos pasar de 
la  id ea  básica a la  e jecu ción  req u iere u n  tiem p o co n ­
siderable.
V erifica d a  la co m p a tib ilid a d  de la  idea, cabe al 
sistem a de investigaciones d efin ir  un  program a de 
estudios q u e perm ita  form u lar u n  diseñ o p relim in ar. 
Este program a va  acom p añado de su respectivo pre­
supuesto, lo  que représenta la  prim era decisión p o lí­
tica que resultará en la form u lación  del proyecto. 
Esta decisión  dará  com o resu ltad o  un a  d em an da de
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investigaciones p ara  las cuales serán asignados los 
fondos correspondientes. Se da com ienzo así a l p ro­
yecto p ara  lo  q u e  deberá ser con stitu id a u n a  u n id ad  
den tro  d el sistem a ejecutivo. L a  p rim era tarea de 
esta un id ad , será u n  trab a jo  de investigacion es y 
exp loracion es q u e deb e ser efectuado b a jo  la  orien ­
tación  del sistema de investigaciones, el q u e a n a li­
zará y evalu ará  los resultados b a jo  su aspecto cien ­
tífico. C o n  los datos obten idos en el reconocim ien to, 
el sector de in gen iería  y econ om ía del p royecto  p re­
parará  u n  diseñ o p relim in ar. Éste pasaría  a l sistem a 
de p la n ifica c ió n  don de se hace un a  evalu a ció n  p re li­
m in ar y  en seguida u n a  segunda etap a de decisión. 
E l proceso sigue cam inos sim ilares a los de la  p r i­
m era etap a  pero  represenando, com o com entáram os 
con a n teriorid ad , decisiones de m ayor responsab ili­
d ad  daclo el m on to de las inversiones necesarias para  
llega r a los estudios de fa ctib ilid a d  y  a las exp ecta­
tivas q u e  el proyecto puede h ab er creado a estas 
alturas.
L a  elabo ració n  de los anteproyectos ex ige  un a  de­
fin ic ió n  de las a ltern ativas tecnológicas aplicables. 
L os estudios sem i-detallados d efin en  con u n  grado 
de precisión  razon able la  calid ad  y  can tid ad  de los 
recursos n aturales q u e pueden  interesar a la  ex p lo ­
tación. C o m o  se d ijo  anteriorm en te, ése es el p u n to  
crítico  p a ra  la  elección  de las tecnologías aplicables, 
lo  q u e  con frecu en cia  ex ige  la  rea lizació n  de investi­
gaciones tecnológicas de tip o  exp erim en tal. E n  los 
proyectos de exp lo tació n  m in era es frecuente la  n e­
cesidad de hacer ensayos p ilo to  en  los lab oratorios 
para  in vestigar la  m ejo r técnica de concen tración . E n  
los proyectos de exp lo tació n  agríco la  en gen eral, los 
datos ob ten id os en los estudios, a pesar de d efin ir  
las condicion es d el habitat, pueden  n o  ser suficientes 
para  d eterm in ar posibles fun cion es de p rod u cció n , lo  
q u e ex ig irá  trabajos d e investigación  y  exp erim en ta­
ción  agronóm ica.
L a  in vestigación  tecn ológica con e l fin  d e resol­
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ver problem as específicos surgidos en  los estudios de 
proyectos se realiza  en el terren o m ism o, p ero  con 
apoyo de los lab oratorios y cien tíficos del sistem a 
trad icion al de investigaciones.
L a  exp erien cia  a d q u irid a  en  los proyectos, la  ca­
p acitación  de personal y la  transferencia de recursos, 
hace q u e el sistem a de investigaciones aum ente su 
capacidad, lo  q u e resulta  en nuevos descubrim ientos 
que estim ulan  la  gen eración  de proyectos, q u e son 
a su vez el “ m ercado”  del sistem a de investigaciones. 
E l con tacto  d irecto del sistem a de investigaciones con 
los proyectos perm ite el fu n cion am ien to  de este im ­
p o rtan te d isp o sitivo  de realim en tación .
E l m od elo  presentado tiene por prop ósito  co n d u ­
c ir  a u n a  p la n ificació n  racional de la  exp lo tació n  
de los recursos naturales. Su adopción  en las con d i­
ciones de la  m ayoría  de los países latinoam ericanos, 
dado el m arco actu al de sus sistem as de investiga­
ción de recursos n aturales y la  fa lta  de con exió n  
en tre los tres sistemas m encionados, presupone la  in ­
troducción  de cam bios in stitucion ales q u e afecten  es­
pecialm en te al sistem a de investigaciones.
b) Coordinación de las investigaciones
E n  los países de A m érica  L a tin a  hay m u ch o q u e h a­
cer para  m ejorar la  coord in ación  en tre los q u e efec­
túan  las investigaciones a larg o  plazo  y los q u e la 
hacen con m iras al d esarrollo  de proyectos.
Las deficien cias efl la  coord in ación  son la  p r in c i­
pal causa de que los sistemas de investigaciones de 
resursos n aturales n o  tengan, en general, cap acidad  
para  generar nuevos proyectos ni tam poco para  rea­
lizar estudios de proyectos en la  escala req u erid a  por 
el d esarrollo  económ ico. D e esta m anera fu n cion a  
un  verdadero m ecanism o de causación circu lar.
Si no h ay un a co n exió n  d irecta  entre los estudios 
para  proyectos y  el sistem a trad icion al de investiga­
ciones, n o  es po sib le la  op eración  d el d ispositivo  de
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realim en tación  m en cionado con a n teriorid ad , el cual 
p o d ría  co n vertir  la  causación c ircu lar  en  u n  proceso 
de crecim ien to  d in ám ico  autosostenido.
E n  los países avanzados, el in strum en tal de la  in ­
vestigación  de recursos n aturales ev o lu c io n ó  presio­
n ad o  por la  necesidad  de p ro fu n d izar cada vez más 
Jos conocim ien tos sobre dichos recursos d eb id o  a 
sus crecientes a ltern ativas de uso y el consecuente 
aum en to del costo de o p o rtu n id ad . Esto exp lica , por 
ejem p lo, la  gran  d em an da q u e existe de in stitu cio­
nes, técnicos y científicos cuyo cam po de acción  está 
caracterizado m ás por la  p ro fu n d id a d  q u e p o r la  ex ­
tensión. E n  d ich os países, los estudios exp lo ratorios 
y de recon o cim ien to  son cosas del pasado.
E n  los países avanzados, los estudios a n ivel de 
recon o cim ien to  fueron  hechos según un proced im ien ­
to sistem ático, pero casi todos conclu idos en el siglo 
pasado, cu an d o aú n  n o  existía  una presión  fu erte 
sobre los recursos n aturales, lo  q u e p erm itía  q u e  los 
estudios fueran  hechos con propósitos puram en te 
científicos.
A l  contrario , en los países en vías de desarrollo, 
d ada la  ausen cia de un  con o cim ien to  sistem ático de 
los recursos, es m u ch o  m ás d ifíc il la  elección  racion al 
de áreas o  de factores de recursos sobre los cuales se 
d eb erían  realizar los estudios sem i-detallados y  deta­
llados para  fines de d esarrollo  de proyectos. A dem ás, 
la situ ació n  o b liga  a em p lear los avances m ás recien ­
tes en el cam p o de la  cien cia  y de la  tecn ología  sobre 
un a base q u e está desfasada por lo  m enos en m edio 
siglo.
L a  necesidad dé atacar proyectos sobre los cuales 
hay u n a  decisión  p o lítica  no perm ite q u e los estu­
dios básicos ocupen  un  tiem po m uy largo. Esa situa­
ción  hace q u e se actúe sim ultáneam en te en u n a  am ­
p lia  gam a de escalas, lo  q u e conduce a l em p leo  de 
dos procedim ien tos distintos. U nos q u ieren  conocer 
el país para  en con trar la  m ejor m anera de alcanzar 
su desarrollo  in tegral; otros, p artien d o  de con o cim ien ­
tos ya existentes, con cen tran  sus esfuerzos en u n  cam ­
p o  lim itad o , con la  esperanza de lleg a r a l d esarrollo  
in m ed iato  de un  área o  de u n  recurso n atu ra l espe­
cífico. Estos dos procedim ien tos no son alternativas 
para  lleg a r a u n  m ism o resultado. E n  otras palabras, 
se trata de dos m aneras d iferen tes de atacar el p ro­
blem a de los estudios d e recursos n aturales p o r las 
personas q u e  tien en  ob jetivo s inm ediatos diferentes.
E l prim er proced im ien to  tien e u n  en fo q u e a largo  
plazo, p artien d o  de grandes generalizaciones y  b a ja n ­
d o grad u alm en te a l detallé. P ara  seguir ese cam ino, 
hay q u e tener u n a  estructura de investigacion es ap ro­
p iad a  y d ispon er de a lgú n  personal con larga  ex p e­
rien cia  y visión  general. D ad o  q u e este proced im ien to  
no conduce a resultados inm ediatos, es m u ch o más 
d ifíc il ob ten er los recursos fin an cieros necesarios ya 
q u e se buscan inversiones capaces de ofrecer resulta­
dos m ateriales a corto  plazo.
L os recursos d isponibles para  este tip o  de estu­
dios al n iv e l ex p lo ra to rio  y de recon o cim ien to  n u n ca 
son suficientes para  com p letar el m ap a d e l país en 
u n  p lazo  razon ablem en te corto, con  los proced im ien ­
tos corrientes. A sí, p o f ejem p lo, en varios países hay 
program as d e m ap eo  geológico  q u e d em orarían  a lg u ­
nos decenios en conclu irse si los trabajos gu ard an  el 
ritm o actu al. E n  la  m ayo ría  de los casos los p rogra­
m as de trab ajo  siguen  criterios puram en te geográfi­
cos, sin considerar áreas prioritarias. L os m apas son 
hechos de acu erd o con fajas d elim itadas por los para­
lelos, avan zan do de m erid ia n o  en  m erid ian o  de u n a  
m anera sistem ática.
L a  sistem atización  de estudios básicos, si b ien  es 
correcta y presenta ind u d ables ventajas desde el p u n ­
to de vista c ien tífico  y! cartográfico , es econ óm icam en ­
te in con ven ien te, pues es en teram ente a leatoria  la  fre­
cuen cia  con q u e  son ailcanzadas áreas de interés para  
e l desarrollo.
L os cien tíficos que; tien en  a su cargo  los estudios 
sistem áticos deb erían  ih an ten er u n  con tacto  m ás estre­
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cho con los plan ificadores, con  e l fin  de in tro d u cir  
cam bios en  los criterios q u e  rig en  los avances en  los 
estudios, d e tal m anera q u e los recursos d ispon ib les 
se con cen tren  sigu ien d o  u n  p ro ced im ien to  de a p ro x i­
m aciones sucesivas en aqu ellas áreas q u e  presentan 
m ayor p o ten cia lid a d  para  el desarrollo.
E l segun do procedim ien to, con u n  en fo q u e a cor­
to p lazo , está presionado por los q u e n ecesitan  datos 
básicos para  su ap licació n  in m ed iata  en la  ejecución  
de proyectos. Esta presión generalm ente trae consigo 
los recursos fin an cieros para la  ejecución  d e los estu­
dios. C o m o  en estos casos existe gran  prisa en ob te­
n er los datos, es frecuente la  con tratación  de estos 
estudios con gru po s privados in tern acion ales q u e em ­
p lean  las técnicas m ás avanzadas. Estos estudios no 
suelen estar conectados con  el sistem a trad icio n a l de 
investigaciones, y e llo  im p id e q u e se aprovechen  sus 
b eneficios indirectos puesto q u e el trab ajo  a n alítico  
y la  com p ilación  de los inform es son efectuados fu era  
del país. Este tip o  de p royecto  de in vestigación  no 
conduce a cap acitar personal n acion al de a lto  n ivel, 
perdiéndose u n o  d e los m ás im portantes b eneficios 
de la investigación . L a  p a rticip ació n  en el análisis de 
los resultados y  en la  com p ilación  de los inform es 
constituye la  p rin c ip a l m anera de form ar técnicos en 
esta m ateria  y  de d otar a l país del personal necesario 
para  llev a r  adelan te p o líticas adecuadas de investiga­
ción  de recursos naturales.
L os organism os de p la n ificació n  no p o d rán  ap o ­
yarse en  un a  corrien te co n tin u a  de inform aciones 
sobre recursos n aturales y  tecn ología  necesaria para 
la e labo ració n  de program as y  proyectos de desarro­
llo , si no se cu ida  de la  organización  de instituciones 
capaces de responder a la  dem anda de los p la n ifi­
cadores.
L a  in vestigación  de recursos n aturales tien e que 
ser u n a  a ctiv id ad  perm anente, en  la  q u e el gra d o  de 
conocim ien tos va  au m en tan d o en  exten sió n  y  pro­
fu n d id ad . A ú n  los países m ás adelan tados y con  su
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raciones, n o  pueden  
otro  lado, es im posih 
dadas las pecu liarid a  
E n  los países de
territorio  en teram ente exp lo tad o  desde m uchas gene-
prescin dir de esos estudios. P or 
le  “ im portar”  ese conocim ien to  
des de cada área.
América L a tin a  existen  gen eral­
m en te instituciones especializadas en u n a  de las ram as 
d e los recursos n aturales, o  b ien  se trata de in stitu ­
ciones dedicadas básicam ente a otras actividades q u e 
hacen estudios de u ij recurso esp ecífico com o tarea 
accesoria.
Este tip o  de organizaciones para la  in vestigación  
suele ser m u y poco p ro d u ctivo  en relación  con los 
recursos hum anos y m ateriales disponibles. L a  inves­
tigación  de recursos n aturales no constituye en  la  
m ayoría de los casos u n a  activ id ad  básica de carác­
ter perm anente, sino q u e los estudios son hechos para  
atender a proyectos específicos. L os estudios son in te ­
rrum pidos cu an d o lós proyectos en tran  en la  fase 
ejecu tiva, después de la  con clusión  de los estudios 
básicos necesarios a su elaboración.
Para q u e los p lan ificad o res p u ed an  d ispon er de 
las inform aciones q u é necesitan en relación  con los 
recursos n aturales y con las posibilidades de e x p lo ­
tarlos económ icam ente, se exam in ó  en  e l Sem inario 
la  con ven ien cia  de organism os integrados p o r c ien tí­
ficos y  técnicos en las varias d iscip lin as y p o r eco­
nom istas, los cuales « in stitu iría n  e l eslabón  en tre los 
sistemas de in vestigación , p la n ificació n  y ejecución.
Estos organism os podrían:
i) plan ificar, e lab o rar y coord in ar en un a  ,ofh 
ciñ a  cen tral conectada d irectam en te con  el 
sistem a de p la n ificació n  y  decisión, los p ro­
yectos de in vestigación  de recursos naturales 
en  e l país;
¡i) op erar con un  n úm ero lim itad o  d e c ien tífi­
cos y técnicos de a lto  n ivel;
iii) u tiliza r  un a e levada  p rop orción  d e c ie n tífi­
cos y técnicos con  u n a  form ación  p rofesion al 
in co m p leta , en condicion es q u e estim ulen  su 
perfeccion am ien to  en  el servicio, en  cursos 
especiales de cap acitación  y  con becas;
¿v) a ten der a las necesidades de la  in vestigación  
in ten siva  en  proyectos específicos, con  b ene­
fic io  p a ra  los estudios sistem áticos;
v) u tiliza r  con eficien cia  las instalaciones, los 
eq uipos y  el in strum en tal de a lto  costo;
vi) red u cir los costos de los trabajos d e cam po 
p o r m ed io  de la  co ord in ación  e in tegració n  
d e estudios en varias d iscip lin as;
vii) u tiliza r  los m odernos m étodos d e ela b o ra ­
ción, análisis y  presentación  de datos;
viii) agregar a su p a trim o n io  los aportes de la  
asistencia técn ica in tern acion al.
L a  acción  en  el cam po d e desarro llo  d e los recur­
sos n atu rales se basaría  en las siguientes considera­
ciones, en tre  otras:
i) la  in vestigación  es un a activ id ad  econ óm ica;
ii) los proyectos son el “ m ercado”  del sistem a de 
investigaciones;
iii) los estudios sistem áticos son u n  esfuerzo “ a 
fo n d o  p e rd id o ”  del sistem a de investigacion es 
para  am p liació n  de su “ m ercado”  y  d el siste­
m a de p la n ificac ió n  y  decisión, p a ra  o rien tar 
m ejo r los proyectos de desarrollo  econ óm ico;
iv) cabe a los sistemas ejecutivos d efin ir  las corre-
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lacion es en tre la  calid ad  de los datos básicos 
a ser obten idos en las investigaciones, y  la 
seguridad en el d esarrollo  d e proyectos;
v) corresponde a los p lan ificad o res establecer los 
criterios de p rio rid a d  en  el desarrollo  de p ro­
yecto  y  las dem andas de recursos n aturales que 
lleven  a la  gen eración  d e nuevos proyectos;
vi) com pete a los adm inistradores señalar los ries­
gos aceptable} en  la  decisión  q u e  tom en en 
cada etap a  del desarrollo  de los proyectos, y 
asignar los fondos necesarios p ara  q u e el sis­
tem a de investigacion es rea lice  los estudios que 
perm itan  q u e los proyectos sean form ulados, 
ejecutados y  Operados con e l grad o  de segu­
rid a d  apetecib le.
LOS SISTEMAS DE PLANIFICACIÓN Y 
LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA
CAPÍTULO VI
1. EL SISTEMA DE PLANIFICACIÓN Y  SUS MECANISMOS
L a  p la n ificac ió n  en  A m érica  L a tin a  presenta m od a­
lidades m u y diversas en  cu an to  a su gra d o  d e  avan ­
ce, las fu n cion es q u e  cu m p le  y '  los p rob lem as q u e  
en fren ta. N o  h an  lle g a d o  a estructurarse a ú n  verd a­
deros sistem as y  procesos d e p la n ificac ió n . N o  obs­
tante reconocerse lo  anterior, e l S em in ario  consideró 
provechoso exa m in a r los avances hechos a fin  d e p ro­
p o rcion ar u n  m arco  de referen cia  p ara  e l  exam en  d e 
los problem as de organ ización  y  adm in istración .
U n  sistem a de p la n ificació n  im p lica  la  v ig en cia  
de un a  serie de m ecanism os destinados a c u m p lir  fu n ­
ciones esenciales. L a  existencia  form al d e dichos m e­
canism os n o  asegura su efectiv id ad , y  a su vez, ésta 
n o ex ig e  la  form alid ad  in stitu cio n al.
L a  necesidad de actu ar racion alm en te en los asun­
tos d e go biern o, d e d ecid ir  con p len a  con cien cia  sobre 
sus a lternativas y sus resultados, de lleva r adelan te 
los cam bios de estructura q u e  son necesarios, etc., es 
el esp íritu  q u e im pulsa  o debe im p u lsar a la  p la n i­
ficación . Ese esp íritu  puede lleva r a la  creación  de 
un sistem a d e  p la n ificació n  y de un a  organización  
a d m in istrativa  y  social q u e lo  opere.
E l con cep to  de sistem a de p la n ificació n  in d ica  la  
existencia no sólo de un  m étod o p o r el cu al se orien ­
tan  los órganos p lan ificad o res en la  fo rm u lació n  del 
alcance y d eterm in ación  de la  consistencia de los 
ob jetivo s q u e se postulan . E n trañ a  adem ás u n  m éto-
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do a d m in istrativo  y  u n a  organización  q u e  perm ítan  
q u e la  adm in istración  p ú b lica  y los sectores privados 
aporten  a la  p la n ificació n  sus conocim ientos, in fo r­
m aciones, apreciaciones y aspiraciones sobre las accio­
nes inm ediatas y  futuras. L a  p la n ificac ió n  represen­
ta en el p lan o  ad m in istrativo  un  trab ajo  de tip o  
perm anente. P o r lo  tánto, ex ig e  la  creación  d e toda 
un a  serie de m ecanism os capaces d e p ro d u cir  orien ­
taciones program áticas basadas en un  en fo q u e g lo ­
b a l q u e  le dé sustancia a la  p la n ifica c ió n , in co rp o ­
ran d o los cam bios deseados en la  asignación d e los 
recursos d isponibles; transform ar dichas orien tacio­
nes en p lanes concretos de acción  para  cada año, 
adm in istrar dichos p lan es y  ve lar  p o r su cu m p lim ien ­
to, a l m ism o tiem p o q u e p rod u cir periódicam ente 
inform aciones básicás de control, a fin  de asegurar 
la  va lid ez p erm anente de los p lanes m edian te su cons­
tante revisión. Es eviden te q u e la  im p la n ta ció n  de 
ta l sistem a debe iniciarse, proseguirse y term inarse 
con gran  fle x ib ilid a d  en  cada país, a  fin  de consi­
derar las característicás prop ias del caso concreto. E n 
sum a, n o  se trata de u n  esquem a r íg id o  q u e pueda 
, im plantarse de inm ediato , sino de un  m od elo  q u e 
p u ed a  servir de o rien tación  para  ad op tar u n  proceso 
de p lan ificación . L o  an terior pone de m an ifiesto  q u e 
se trata de u n  proceso de tom a de decisiones. P o r 
lo  tanto, el ob jeto  dé la  p la n ificació n  es fu n dam en ­
tar la  ación  gu bern am en tal presente con base en la 
in terp retación  de la  rea lid a d  y  las m etas futuras. E l 
con cep to  de sistem a die p la n ificac ió n  en u n ciado  in d i­
ca q u e  la  racio n alid ad  de las decisiones presentes 
d ep en den  del curso fu tu ro  p rogram ad o para la  eco­
n om ía, de m anera q u é la  acción  racion al en el corto 
p lazo  ex ige  de la  p rogram ación  de largo  plazo. A sí 
pues, la  p la n ificació n  de corto y  de largo p lazo  no 
son alternativas, sino com plem entarias.
A l exam inarse este proceso de tom a de decisiones 
y form u lación  de prjogramas futuros se señaló en 
el Sem inario  la  necesidad de lo g rar la  p articip ación
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p o p u la r  en  e l  m ism o, si b ien  se h a  ava n za d o  m u y 
poco en  cu an to  a las form as concretas q u e  puede 
tom ar d ich a  p articip ación . E n  todo caso, la  p la n ifi­
cación  n o  se con cib e com o u n a  tarea técn ica a islada 
de la  sociedad. Se h a  señ alado antes q u e  es esencial 
q u e en  A m érica  L a tin a  exista  u n a  verdadera concor­
d an cia  en tre la  p la n ificació n  com o activ id ad  técn ica 
y  las decisiones d e desarrollo , p a ra  q u e  se traduzca 
en acciones de corto  p lazo y  form e p arte  rea l del 
proceso d e adm in istración .
U n  proceso de p la n ificac ió n  avanzado supone n or­
mas preestablecidas de fu n cion am ien to  en  la  ad m i­
n istración  p ú b lica . E sto sig n ifica  q u e  a las d iferen ­
tes fases d el proceso coresponde un a  asign ación  clara  
de tareas e itin erario s p o r cu m p lir, la  d efin ic ió n  d e 
los canales de com unicación , el estab lecim ien to  de m é­
todos técnicos un iform es p ara  c u m p lir  las tareas, la  
creación  de m ecanism os de coord in ación  en tre los 
niveles asesores y ejecutivos, etc. E n  resum en, se trata 
d el proceso p ara  p ro d u cir  los planes, las decisiones 
y su ejecución .
L os m ecanism os de o rien tación  responden a la 
n ecesidad de con tar perm anentem en te con u n a  estra­
tegia  b ien  d efin id a  de desarrollo  capaz de g u ia r  las 
acciones presentes. M ecanism os de este tip o  son los 
planes n acionales o  regionales de m ed ian o  y  largo  
plazo, ya sean generales o  parciales.
L os m ecanism os de decisión  y op eración  cum plen  
la  tarea de transform ar la  estrategia d iseñada, en 
un a  táctica  de acción  para  el presente. E n  esta cate­
go ría  en trarían  los planes op erativos anuales, d en tro  
de los cuales se en glob an  los presupuestos anuales de 
divisas, m onetarios, de m ateriales e insum os básicos, 
d e m an o d e ob ra  y los presupuestos del sector p ú b lico .
L os m ecanism os d e im p lem en tación  son los q u e 
hacen po sib le  la  e jecu ción  de las decisiones presen­
tes p ro p o rcio n an d o  el d eta lle  o p erativo  para  las m etas 
de corto  plazo. E n tre  estos m ecanism os deben  desta­
carse el d iseñ o esp ecífico  y  d eta llad o  de las po líti-
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cas, así com o su adm in istración  p o r m edio de los p ro ­
gram as de ejecución  presupuestaria, los m ecanism os 
de gen eración  de proyectos y sus program as de e jecu ­
ción, y  los program as de trab ajo  de los organism os 
ejecutores.
L os m ecanism os de in fo rm ació n  son los llam ados 
a abastecer con tin u aih en te todo el sistem a de las esta­
dísticas y de las investigaciones especiales necesarias 
para  q u e p u ed an  fu n cio n a r los m ecanism os restantes 
d e l sistem a. A q u í deben  m encionarse los program as 
de in fo rm ació n  estadística y los program as especia­
les de in vestigación  en el cam p o de los recursos n atu ­
rales, la  tecn ología , la  investigación  cien tífica , etc.
L os m ecanism os de p a rticip ació n  p o p u la r  cum ­
p le n  la  fu n ció n  de ab rir  el proceso de p la n ificació n  
h acia  la  sociedad.
U n  sistem a de p la n ifica c ió n  com o el descrito cons­
titu ye un  m ecanism o co m p lejo  y d ifíc il de crear y 
op erar, ya q u e  req u iere  cam bios im portantes en  los 
sistemas de organ ización  ad m in istrativa  d el Estado. 
P or lo  tanto, la  tareá debe abordarse p o r etapas. E n  
A m érica  L a tin a  ha ex istid o  e x p líc ita  o  im p líc itam en ­
te un a  estrategia para  crear sistemas de p la n ific a ­
ción, y esa estrategia, salvo excepciones, ha ten ido 
las siguientes características: a) la  p la n ificac ió n  se ha 
tratado de im plantar! a l n ivel n acion al, a u n q u e a ve­
ces se h an  cu b ierto  prim ero regiones o  estados para 
llegar fin a lm en te a cu b rir  to d o  el país; b) el sistem a 
de p la n ificac ió n  se h a  id o  in tegran d o p o r partes, 
aten d ien d o a u n  orden  d e secuencia en  cu an to  a la  
creación  de los m ecanism os esenciales ya m en cio n a­
dos m ás q u e com o ujn proceso de perfeccion am ien to  
g ra d u al de todos los m ecanism os sim ultáneam en te;
c) se h a puesto  m ayor acento in ic ia l en la  fo rm u la ­
ción  de p lanes con él fin  de q u e la  exp erien cia  en 
su fo rm u lació n  cree las condicion es para  instaurar 
sistemas de p la n ificació n ; d) se h a  d ado  m ayor im ­
p o rtan cia  a la  fo rm u lació n  de planes de m ed ian o  y 
largo  plazo  y m uy escasa a la de planes anuales op e­
122 LA ADMINISTRACIÓN PUBLICA
rativos; é) a través de esta estrategia se han  hecho 
esfuerzos de form ación  de personal y de d ifu sión  de 
los m étodos de p la n ificació n ; y /) se ha p referid o  en 
general crear organism os nuevos para lleva r  adelan te 
las tareas de p la n ificació n  y  no asignar tales fu n cio­
nes a m inisterios u organism os existentes.
2. L A  O R G A N IZA CIÓ N  P A R A  EL P L A N E A M IE N T O
A D O PTA D A  EN LOS PAÍSES LA TIN O AM ER IC AN O S
En la  actu alid ad  todos los países de A m érica  L a tin a  
tien en  organism os de p la n ificació n  y se esfuerzan en 
hacer fu n cio n a r un  proceso de p la n ificac ió n  in tegra­
do. A l  crearse esos organism os el prob lem a q u e surge 
es d efin ir  a q u é n ivel se establecerán  las un idades 
centrales de p lan ificació n . L a  p ráctica  q u e se ha 
seguido gen eralm en te en A m érica  L a tin a  es u b ica r­
las a l n iv e l presidencial. Sin em bargo, se ha pensado 
tam bién  q u e p o d ría  tener m ás validez colocarlas en 
el M in isterio  de H acien d a  o de E con om ía, cerca de 
los m ecanism os adm in istrativos tradicionales, a fin  
de q u e  la  p la n ificac ió n  sirva para  racio n a lizar la 
adm in istración .
E l prob lem a d e la  localización  de esos organism os 
centrales n o  es in d iferen te  a l del tip o  de p la n ifica ­
ción  q u e se q u ie ra  em prender. Es n atu ra l q u e si se 
desea hacer un a  p la n ificació n  gen eral a n ivel n acio­
n al sea con ven ien te  colocar la  o fic in a  correspon diente 
al n ivel presidencial. P or otra parte, si sólo se desea­
ra hacer program as sectoriales o  proyectos específi­
cos no sería necesario crear organism os centrales de 
p la n ificac ió n  ni ub icarlos a tan a lto  n ivel. Asim ism o, 
si sólo se tratase de fo rm u lar planes regionales, la 
solu ción  sería crear en tidades autón om as de este carác­
ter en las zonas correspondientes.
D adas las m odalidades de -la p la n ificació n  que 
se h a d esarrollado en A m érica  L atin a , los gobiern os 
h an  p ro p en d id o  a la  creación  de órganos centrales 
de p la n ificació n , reforzados en algunos casos con ofi-
ciñas m inisteriales especializadas y con organism os 
plan ificadores regionales. Por lo  general, los go b ier­
nos han  creado consejos de econom ía o  de desarro­
llo , o ju n tas de p lan ificación , b ajo  los cuales se han  
situado oficinas técnicas de p la n ificació n . B aste citar 
los casos de C olo m b ia , con su C on sejo  de P olítica  
E conóm ica, del P erú , con  su C on sejo  E con óm ico y 
Social, del P araguay, con su C on sejo  de C o o rd in ació n  
E conóm ica, de E l Salvador, con  su C on sejo  N a c io ­
nal de P la n ifica ció n  y  C o o rd in a ció n  E conóm ica, de 
H onduras, con su C on sejo  N a cio n a l de E conom ía, etc.
E n algunos países —B o liv ia  y B rasil— se ha bus­
cado la  fó rm u la  de establecer m inisterios de p la n i­
ficación . Esta solu ción  tiene la  v e n ta ja  de q u e otor­
ga al Jefe de P la n ifica ció n  au toridad  e in flu en cia  
en el G abin ete . P o r otro  lado, tien de con e llo  a crear­
se resistencia en la  A d m in istración  P ú b lica, q u e  ve 
en  el n u evo  organism o u n a  especie de superm inis- 
terio.
O tra  solución  a d op tad a  en algunos países h a sido 
la  de crear organism os de p la n ificació n  al n ivel de 
instituciones autónom as. T a l  fu e el caso de la  C o r­
poración  de F om en to de la  P rod u cció n  de C h ile  
( c o r f o ) ,  cuya D irección  de P la n ifica ció n  form u lab a  
los planes de d esarrollo  hasta q u e  en  1965 se creó un 
organism o cen tral a n ivel presidencial.
U n o  de los aspectos interesantes a considerar es 
el tam año de las ofiçin as técnicas de p lan ificación . 
E n  m uchos países las oficin as centrales d e p la n ific a ­
c ión  han id o  au m en tan d o considerablem ente su per­
sonal. E llo  se ha d eb id o  a la d eb ilid a d  técnica para 
p la n ifica r  de los m inisterios y las agencias descentra­
lizadas. Se trata de subsanar ésto a través del forta­
lecim ien to  de los grúpos sectoriales de p la n ificació n  
den tro  de la  o fic in a  central, pero  tiene la  desyen- 
taja  de que m uchas ! veces el p lan  de un sector se 
hace casi totalm en te fuera d el m inisterio  respectivo 
y sin su p articip ación . En tales casos se producen
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enorm es d ificu lta d es para la  ap robación  del p la n  y 
para su ejecución.
O tro  factor q u e in flu ye  en e l crecim ien to  d e la  
o ficin a  cen tral de p la n ificació n  es la  ausencia de un 
sistem a estadístico capaz vde p rop orcion ar in fo rm acio­
nes adap tadas a las necesidades p lan ificad o ras. Esto 
o rig in a  un  gran  trab ajo  de in vestigación  d e ciertos 
aspectos de la  rea lid a d  econ óm ica y social. P o r con­
siguiente, se suele desviar a un  g ru p o  de técnicos 
hacia  la  p rep aración  de estadísticas básicas, lo  q u e 
red u n d a en  un a  h ip e rtro fia  del organism o de p la n i­
ficación  o  en  e l uso an tiecon óm ico de los escasos 
recursos d e personal p lan ificad o r.
D e ig u a l m anera, la  necesidad de in flu ir  sobre 
los m ecanism os op erativos del p la n  y en p a rticu la r  
del presup uesto  fiscal, h an  lleva d o  a m uchas o fic i­
nas de p la n ificac ió n  a form ar grupos de tra b a jo  en 
asuntos adm in istrativos y en p rogram ación  presupues­
taria, representan do esto otro  elem en to d e crecim ien ­
to en  el tam añ o d e las o ficin as de p la n ificació n . 
P arecería  con ven ien te q u e los m inisterios de hacien ­
da, a través de sus o ficin as de presupuesto, form aran  
un idades de p rogram ación  presupuestaria  encargadas 
de fo rm u lar los presupuestos anuales en con tacto  con 
la  o fic in a  de p la n ificació n . L o  m ism o p o d ría  acon­
sejarse para  el caso de las oficin as de organización  
y m étodos.
C o n  respecto a las relaciones de las o ficin as de 
p la n ificac ió n  con el resto de los organism os q u e in te­
gran  el sistem a, se señaló q u e m uchas o ficin as cen ­
trales n o  trab ajan  en  con tacto  con  las o ficin as m in is­
teriales n i con los organism os autón om os y  regio n a­
les, com o tam poco con los bancos centrales y los orga­
nismos d e fin an ciam ien to . E n  m ás de u n  p aís se 
h a  d ado  la  circunstan cia  de q u e existan  riva lid ad es 
serias en tre estos organism os, d ificu ltá n d o se  todo el 
trab ajo  de p la n ificació n  y coordin ación . D ich a  sepa­
ración  aten ta  fu n dam en talm en te contra la  ejecu ción  
de los planes form ulados. L o  an terior se suele deri-
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va r de la  inoperancjia d el proceso de p lan ificación , 
q u e no perm ite d ar p a rticip ació n  a las agencias eje­
cutoras. en a l form u lación  del p lan , in corp o ran d o sus 
in iciativas e interesándolas en  su realización.
3. RELACIONES ENTRE LOS ORGAN ISM OS DE
PLA N IFIC A CIÓ N  Y  DE PRESUPUESTO
U n o  de los p un tos m ás im portantes respecto a las 
relaciones q u e deb e m an ten er la  p la n ificació n , es el 
q u e  se refiere  a la  v in cu la c ió n  de sus organism os 
con los de presupuesto. E l presupuesto es un a  h erra­
m ien ta  m uy ú til p ara  la  p la n ificació n , y  tiene la  ve n ­
taja  de estar a rraigad a  en la  ru tin a  de la  adm in is­
tración  p ú b lica . P or consiguien te, se considera a l pre­
supuesto gu b ern am en tal com o un instrum en to estra­
tégico en la  p o lít ic a  de desarrollo. P o r u n a  parte, 
constituye u n  eslabón fu n dam en tal p ara  el proceso 
de p la n ificació n , en ! especial en  lo  q u e  se refiere  a 
la  asign ación  de recursos — personal, m ateriales, e q u i­
pos, organización, conocim ien tos técnicos, etc. — para 
dar cu m p lim ien to  en el corto  p lazo  a las m etas esta­
blecidas en los p lanes de largo  y m ed ian o plazo. P or 
otra, se le  considera com o u n  m ecanism o decisivo 
de p o lít ic a  económ ica, pues su n iv e l y  com posición  
—ju n to  con re fle jar  en lo  in m ed iato  las m etas de 
desarrollo— in flu y en  fen el corto  p la zo  y en los cam ­
pos m onetarios, cam b iario  y  fin a n ciero  en general. 
T a m b ié n  in flu y e  a l d éterm in ar la  asign ación  de recur­
sos en  la  estructura  orgán ica  y en  los p roced im ien ­
tos de la  adm in istración  p ú b lica .
A l  organism o en cargado de la  form u lación  del 
presupuesto an u a l, cu al es la  o fic in a  del presupues­
to, debe correspon der un a gran  p a rticip ació n  en la  
p rogram ación  de corto  p lazo de las activ id ad es del 
gobierno. Sin  em bargo, suele aceptarse q u e e l n iv e l 
del gasto p ú b lico  y sú d istrib u ción  entre consum o e 
inversión  sean m agn itudes q u e debe recom en dar el 
organism o cen tral dej p la n ificació n , de acuerdo con
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los planes por e lla  form ulados. C o n  todo, el trab ajo  
de d eta lle  de la  form u lación  de program as o p erati­
vos anuales, de asign ación  de recursos y de m edición  
de costos debe q u ed ar en  m anos de la  o fic in a  de pre­
supuesto. E n  m ateria  de program as de in versión  se 
suele recom en dar u n a  p a rticip ació n  m uy activa  del 
organism o cen tral de p la n ificació n  en estrecho con­
tacto con  la o fic in a  de presupuesto. C o n  respecto a 
las estim aciones de ingresos, se considera necesario 
dar un a  gran  in flu e n cia  a los organism os recauda­
dores de im puestos y tesorerías.
O tro  aspecto en el que hay co in ciden cia  de o p i­
niones es en el re lativ o  a la  necesidad de q u e la o fi­
cina de presupuesto in corp o re técnicos y  program a- 
dores altam en te capacitados q u e p u ed an  ded icar su 
tiem p o a labores de p rogram ación  en con tacta  con 
los órganos ejecutores d e program as. Parece conve­
n iente red u cir  las labores m eram ente contables de 
las o ficin as de presupuesto, trasladando estas fu n cio­
nes a las oficinas centrales de con tab ilid ad . L a  fusión  
de los organism os de con tab ilid a d  con los de presu­
puesto suele d erivar en u n  crecim ien to m u y grande 
de la  o fic in a  de presupuesto, com o ha sucedido en 
C o lo m b ia  y  B o liv ia . E n  esos casos pu ed e o cu rrir  que 
las labores contables tien dan  a absorber a tod o  el per­
sonal, sin  d eja r recursos p ara  program ar adecuada­
m ente. E n  otros casos, las oficinas de presupuesto 
pequeñas, q u e no tien en  a su cargo tareas contables, 
suelen estar en m ejores condicion es para  las labores 
de p rogram ación  presupuestaria.
U n  aspecto m u y im portan te p o r d ilu cid a r  es la  
v in cu la ció n  entre la  p la n ificació n  y  el presupuesto. 
A  este respecto, pueden  existir  posiciones distintas. 
En algu n o s países se ha fu sion ad o a las o ficin as de 
presupuesto y de p la n ificac ió n  en un  m ism o m inis­
terio. E n  otros, la  fusión  se h a hecho in corporan d o 
la o fic in a  de presupuesto a l organism o d e p la n ifi­
cación. O tra  fórm u la  consiste en in corp o rar la  o fic i­
na de presupuesto d en tro  de un a  ofic in a  cen tral de
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sonal y  organ ización  y 
E cuador, P an am á y B
adm in istración , q u e  iricluye adm in istración  del per-
m étodos, tal com o ocu rre en 
it-asil. E n  estos casos, p o r estar 
estas o ficin as a n ivel presidencial, se relacion an  m uy 
estrecham ente con  las ele p lan ificación .
O tra  posición  consiste en m an ten er separadas las 
o ficin as de p la n ificació n  y  de presupuesto. En esta 
solución  p u ed e liab er dos a lternativas: un a consiste 
en rad icar la  o fic in a  de presupuesto en el M in iste­
r io  de H acien d a  —caso de la  gran  m ayoría  de los 
países latin oam erican os— y otra  en  u b ica rla  com o 
d ep en den cia  de la  Presidencia de la  R e p ú b lica , co­
m o en la  R e p ú b lic a  D om in ican a, en  q u e la  D irec­
ción  de Presupuestos está a n ivel presidencial, pero 
separada de la  Ju n ta  N acio n al de P la n ifica ció n  y 
C oord in ación .
C o n vien e exa m in a r brevem ente cu ál h a  sido la 
exp erien cia  recogida en A m érica  L a tin a  respectó a 
las d istintas posiciones enunciadas. E n  el caso de C os­
ta R ica, la  O fic in a  dé Presupuestos se fusion ó con 
la  O fic in a  de P la n ifica ció n , rad ican d o  la  parte con ­
table de presupuestos en el M in isterio  de E con om ía 
y H acienda. L a  O fic in a  de P resupuesto costarricense 
era un e jem p lo  típ ico  de b u rocracia  arraigad a  a las 
norm as tradicionales, y ésta fu e  u n a  de las razones 
de q u e se trasladara a la  de program ación . L a  segun­
da razón q u e  m otivó  ése cam b io  fu e  la  p articip ación  
de la A sam b lea L egisla tiva  en la  ap robación  del pre­
supuesto. P ara in tro d u cir  la  idea de presupuestos por 
program as y hacerla  ap robar p o r e l C on greso  se esti­
m ó q u e la  u n id a d  de p la n ificació n  tendría m ás poder 
d e con ven cim ien to  q u é la  o fic in a  trad icion al. L a  ven ­
ta ja  q u e  se ob tien e cén  este tip o  de arreg lo  es que 
la  o fic in a  de p la n ificació n  p u ed e en contrar en el pre­
supuesto un  poderoso instrum ento de asign ación  de 
recursos, q u e  le  d a  gra n  prestigio  en  toda la  adm i­
n istración  p ú b lica . P ero  esa m ism a fuerza po d ría  tam ­
b ién  traducirse en q u é h u b iera  resistencias contra la  
o fic in a  de p la n ificació n , o  in clu so  en  q u e ésta per­
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d iera  de vista  sus fines orig in ales y se co n virtiera  
en un  o b jeto  d e controversia  po lítica .
O tra  fó rm u la  h a consistido en trasladar la o fic in a  
de presupuesto a un  organism o cen tral de am inistra- 
ción  co locad o  al m ism o n iv e l de la  o fic in a  d e p la n i­
ficación . Es el caso de E cuador, país en q u e  se solu ­
cion ó  el prob lem a crean do la  Secretaría  T é c n ic a  de 
A d m in istración , q u e in clu ye  la  O fic in a  N acio n al 
de P resupuesto  a n ivel presidencial. Esta o fic in a  coor­
d in a  su lab o r  con p la n ificac ió n  a través del C om ité  
de F in an ciam ien to , y el presupuesto es estructurado 
p o r am bos sectores en igu a ld ad  de condiciones.
L a  fó rm u la  de m antener la o fic in a  de presupuesto 
en el M in isterio  de H acien d a se ha ad o p ta d o  en la 
m ayoría  d e los países latinoam ericanos, tom an do en 
consideración  que, si b ien  es cierto  q u e  el presu­
pu esto  es u n  instrum en to de fines m ú ltip les, el aspec­
to q u e  m ás lo  caracteriza es su elem en to o p erati­
vo. C o m o  se trata de u tiliza r lo  com o h erram ien ta  de 
e jecu ción  de p lanes, parecería  con ven ien te situ a r la  
o fic in a  d e presupuesto en un  n iv e l m u y p ró x im o  a 
las decisiones operativas, com o es el caso de los m inis­
terios de hacienda. P ara  establecer el v ín cu lo  con 
los planes, la  o fic in a  de presupuestos pu ed e m ante­
ner los contactos necesarios con los técnicos de p la n i­
ficación , y  a un  n ivel m ás a lto  la  coord in ación  puede 
hacerse en  e l C o n sejo  de D esarrollo , don d e tien en  
p a rticip ació n  el M in istro  de H acien d a y los respon­
sables de la  p lan ificación .
A lg u n a s personas consideran  q ue, si b ie n  la  p la ­
n ifica ció n  es u n a  fu n ció n  de asesoram iento, po d ría  
ser m u y provechoso reu n ir b a jo  u n  m ism o m in iste­
rio  las funciones de p la n ificació n , p o lítica  económ ica 
y presupuestos, lo  cu al fa cilita ría  la  in tegración  p o lí­
tica en  u n a  etap a  an terior a la  de presentación  d el 
presupuesto.
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4. L A  R E F O R M A  A D M IN ISTR A TIV A  Y  L A  P L A N IF IC A C IÓ N
E n  gen eral, un a  de las características d el fen óm en o 
d el subdesarrollo  'es la  existencia  de u n a  adm in is­
tración  p ú b lica  in eficien te . E llo  es p articu larm en te 
grave, p o rq u e el éx ito  de la  p la n ifica c ió n  dep en de 
de la  eficacia  de la  ad m in istración  p ú b lica , d eb ido 
a q u e es un  proceso adm in istrativo. Es d ifíc il conce­
b ir  u n  proceso de p la n ificac ió n  q u e  consiga p len a ­
m en te sus fin a lid ad es si a la  vez n o  fu n cio n a n  los 
procesos de presupuestar, ejecutar, con tab ilizar, con ­
trolar, d otar de personal, sum inistrar, supervisar e 
inform ar.
E n  la  A m érica  L a tin a  parece observarse q u e la  
ad m in istración  p ú b lica  h a  m ejorad o  a m ed id a  q u e 
avanzan los trabajos de la  p la n ificació n . E l h ech o  
de q u e ésta pu ed a tener esa in flu e n cia  sig n ifica  q u e 
en num erosos países la  adm in istración  p ú b lica  care­
cía  d e m ecanism os para  p rep arar y  fo rm u lar ade­
cuadam en te p o líticas económ icas. L a  p la n ificac ió n  ha 
hecho po sib le en algunos casos q u e  sé com enzara a 
c u m p lir  esta fun ción .
L a  fa lta  de fo rm u lació n  de p o líticas económ icas 
h a  estado m u y v in c u la d a  al fen óm en o m ás gen eral 
de la  n aturaleza  ru d im en taria  de la  adm in istración  
p ú b lica . C u a n d o  se trata de e jecu ta r los program as 
o p o líticas, el prob lem a n o  es u n a  m era fa lta  de coor­
d in ació n , sino —la  m ayor p arte  de las veces— un a 
fa lta  de instrum entos y  de instituciones q u e  tengan 
exp erien cia  o trad ición  suficientes p ara  adm in istrar 
este tip o  d e program as. P u ed e servir de e jem p lo  ilu s­
trativo  lo  q u e  ocurre en el d esarrollo  in d u stria l. En 
m uchos países la  fu n ció n  de la  d irección  de indus­
trias es extraord in ariam en te ru d im e n ta ria  y  los m inis­
terios carecen de diversos servicios q u e  p u ed an  ayu ­
d ar a cu m p lir  las m etas de los program as. E n  estos 
casos la  fa lta  de coord in ación  es resu ltad o  de la  in exis­
tencia de instrum entos fun cion ales.
L a  conclusión  lóg iéa  es q u e  se req u iere u n a  refor
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m a de la  estructura  de la  adm in istración  p ú b lica  y 
el estab lecim ien to  de un  co n ju n to  de p rin cip ios tales 
com o con tratación  sin in flu e n cia  p o lítica , ascenso se­
gú n  m érito , sueldos iguales p o r trab ajo  ig u a l en  toda 
la ad m in istración  p ú b lica , dedicación  exclu siva , etc. 
U n  program a de este tip o  es seguram ente d e largo  
plazo. Q uizás p u ed e servir com o fuerza d in ám ica  de 
esta ten den cia  el n u evo  tip o  de fu n cion arios p ú b li­
cos q u e  cu m p len  nuevas fun cion es y tien en  interés 
prim o rd ia l en m an ten er la estab ilid ad  d en tro  d el ser­
vic io  y u n  a lto  n iv e l de eficiencia.
P or lo  q u e toca a la  con ven ien cia  de m o d ificar la 
estructura del sector p ú b lico  a fin  de h acerlo  m ás 
a p to  para  ap oyar un proceso de desarrollo, se p la n ­
tea la  necesidad de efectu ar reform as a d m in istrati­
vas capaces d e m o d ificar la  m acroorgan ización  del 
estado. N o  se trataría, pues, de cam bios en  determ i­
nadas o ficin as del gobiern o, racio n alizan d o  algunas 
m odalidades de trab ajo , sino de m od ificacion es en 
la o rgan izació n  g lo b a l de la  adm in istración  p ú b lica , 
red istrib u yen d o sus recursos. E n  este sentido, se o b ­
serva un a  inad ecu ada  organización  del sector p ú b li­
co, d erivad a  de q u e  el aparato  estatal es el trasunto 
de un a  o rgan izació n  creada hace m uchos años para 
propósitos m uy diferentes de los q u e tien e en la 
actu alid ad  en A m érica  L atin a , y a la  q u e se h an  id o  
agregan do desordenadam ente nuevos organism os.
U n  rasgo q u e sobresale en form a n otoria, es el 
crecim ien to  de instituciones autónom as creadas com o 
m ecanism os m ás flex ib les para im p u lsar program as 
de desarrollo; se trata de organism os poderosos con 
un  m ayor grad o  de efic ien cia  ad m in istrativa, q u e 
tien en  en sus m anos tareas tan  im portantes com o la  
e lectrificación , la  prom oción  in d u stria l, la  extensión  
d e los transportes, la  seguridad social, la  enseñanza 
u n iversitaria , la  reform a agraria  y la  colonización. 
G ran  p arte  de la  p o lítica  de desarrollo  q u ed a  en  m a­
nos de este sector descentralizado. N o  obstante la 
decisiva co n trib u ció n  al desarrollo  q u e  se ha logrado
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de esta m anera, la  situación  descrita p lan tea  un  p ro ­
blem a. Se vien e observan do en  m uchos países la  pér­
d id a de im p ortan cia  y de p oder de los m inisterios 
y lps poderes pú b licos centrales, con el consiguien te 
d eb ilitam ien to  en su i cap acid ad  de d irig ir  y  coord i­
n ar la  acción  de d esarrollo  económ ico.
U n a  reform a adiftin istrativa n o  puede descono­
cer los hechos anteriores y debe atacar de llen o  sus 
causas. A lg u n o s países latinoam ericanos han resuelto  
em p render reform as adm in istrativas globales. Para 
im p lan tarlas se han  seguido dos estrategias p rin c ip a ­
les. U n a  consiste en reorganizar a fon d o toda la  es­
tru ctu ra  m in isteria l y¡ de los organism os autónom os, 
y la otra en m o d ificar  por partes el aparato  in stitu ­
cional. U n  caso interesante en el q u e  se a p licó  la 
prim era estrategia es el del E cuador, país q u e h a ve­
n id o  in trod u cien d o desde 1963 im portantes cam bios 
tendien tes a racion alizar la  estructura  de la  adm in is­
tración  p ú b lica . Se cqm enzó reorganizando las o fic i­
nas de la  Presidencia^ reestructuran do el organism o 
de p lan ificación , creán do la Secretaría  T é c n ic a  de 
A d m in istración  y varias com isiones de asesoría legal. 
Se creó u n  M in isterio; de Finanzas, en reem plazo del 
de T eso ro ; se organ izó  un M in isterio  de A g ricu ltu ra  
y G an ad ería , o tro  de In dustria  y  C om ercio  y  se ro­
busteció  el de O b ras P úblicas, a la  vez q u e se m o d i­
ficaba la  estructura de los restantes m inisterios. En 
el sector descen tralizado se form ó el In stitu to  de R e ­
form a A g ra ria  y C olon iza ció n  y se fusion aron  a lg u ­
nas instituciones autónom as.
U n a  estrategia parecida h ab ía  seguido C o lo m b ia  
en 1960 cu an d o rea lizó  su reform a adm in istrativa. 
C on form e a un esquem a p ilo to  se reestructuraron  en 
ju n io  de a q u el añ o  todos los m inisterios existentes, 
separando d en tro  d e ellos tres n iveles: de d irección , 
técnico y adm in istrativo.
El P la n  B ien al 1965-66 de B o liv ia  in clu ye un a 
reform a ad m in istrativa  g lo b a l q u e  m od ifica  los orr 
ganism os de la Presidencia y red istrib uye sectorial­
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m en te las fun cion es asignadas a los m inisterios. L a  
im p la n ta ció n  de la  reform a se h a  in ic ia d o  con la  
reestructuración  d el M in isterio  de A g ricu ltu ra , d án ­
d o le  tu ic ió n  sobre los organism os descentralizados de 
ese sector, algu n o s d e los cuales se fu sion an  en tre  sf.
P ara  q u e  esas reform as d e estructura  sean e fi­
cientes se req u iere con tar con personal com penetra­
d o de las técnicas m odernas de ad m in istración  y  q u e 
a la  vez com p ren d a su respon sab ilidad  en  e l desarro­
llo . E n  este sentido, se n ecesita form ar cuadros de 
adm in istradores y  ejecutivos capaces de g u ia r  la  rea­
lización  d e program as y  proyectos y a la  vez de d arle  
sen tid o a  los cam bios estructurales q u e se im pulsan  
en  la  econom ía.
LA PLANIFICACIÓN Y LA 
INTEGRACIÓN ECONÓMICA
CAPÍTULO VII
1. SE Ñ A L A M IE N T O  DEL PR O B LEM A
A l a b o rd a r este tem a, el Sem inario  destacó el hecho 
de q ue, en  general, los procesos de p la n ificació n  eco­
n óm ica se llevan  a cab o en  A m érica  L a tin a  en  form a 
a islada d e la  p o lítica  de in tegración  econ óm ica en 
q u e los países están em peñados. L a  im p ortan cia  de 
ese hecho reside en  q u e  am bos fenóm enos pueden  
in flu ir  decisivam en te en  el desarrollo, d an d o origen  
a u n a  d iversidad  de fuerzas económ icas q u e in d u cen  
decisiones de inversión, de localización  de la  activ i­
d ad  econ óm ica y  a | p o líticas im p lícitas respecto a 
sustitución  d e im portaciones y  a l sector extern o. L as 
orien tacion es con  q u e  actúan  esas fuerzas tenderán  
en ocasiones a ser de carácter con trad icto rio , red u ­
cien d o en  vez d e poten ciar los fines q u e se persi­
gu en  tan to  con  la  in tegración  com o con la  p la n ific a ­
ción. C ara cteriza  a la  situación  actu al la  coexistencia  
de rasgos sim ilares én am bos procesos: los dos son 
incipientes, están en  p le n a  evolu ció n  en cu an to  a su 
alcance y  procedim ien tos y  cada u n o de ellos se des­
en vu elve sin  u n a  asociación  su ficien te con las d eci­
siones de p o lítica  eco n ó m ica-q u e  afectan  de u n a  u 
otra m anera a las actividades m ism as q u e son ob jeto  
de la  p la n ificació n  y  de la  integración .
P o r e llo , el prob lem a de v in cu la ció n  de planes 
se m anifiesta  en tres niveles: a) e l de las grandes de­
cisiones de p o lítica  de desarrollo; b) el de los p ro­
gram as específicos, p rin cip a lm en te  sectoriales y  de
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infraestructura, y  c j u n  n ivel p rop iam en te técnico, 
q u e p erm ita  esclarecer la in flu en cia  q u e  sobre el 
proceso d e desarro llo  de un  país ejercen  las pers- 1 
pectivas de desarrollo  de los restantes y las propias 
decisiones en m ateria  de in tegración  entre países.
En el caso de C en tro am érica  se han ven id o  con­
siderando estos problem as y se h a avanzado lo  m is­
m o en el cam p o de la  coord in ación  de p o líticas que, 
sobre todo, en la  form u lación  y adopción  de progra­
mas específicos. Se h an  hecho progresos en m enor 
grado en  los aspectos técnicos de la  coord in ación  de 
planes nacionales.
Se señ aló en el Sem inario  que la  im p ortan cia  de 
vin cu la r  am bos procesos está sustentada, adem ás, en 
otras razones. P ara  lograr un  avance satisfactorio  en 
la in tegración , se necesita com plem entar la  p o lítica  
com ercial con  otras m edidas destinadas a p rep arar 
la econ om ía  de los países para d ich o  avance y ase­
gu rar q u e  ese proceso b rin de a la región  tod o  el 
p o ten cia l de d esarrollo  de que es capaz. P or otra 
parte, la  creación  de un  gran  espacio económ ico 
ofrece un a  base para co n trib u ir a la  solu ción  de los 
prob lem as de estrangulam iento  extern o  y de estan­
cam ien to  q u e se perciben en A m érica  L atin a . L a  
p la n ificació n , a través de la cual es po sib le d efin ir  
una estrategia clara de d esarrollo  regio n al y para 
cada u n o  de los países, podría desem peñar el papel 
de asegurar la captación  de las nuevas posibilidades 
q u e la  in tegración  ofrece. C o n  e llo  la p la n ificació n  
puede hacer una con trib u ció n  efectiva  a l avance de 
la  in tegración  m ism a.
T a m b ié n  se percibe esta necesidad de v in c u la r  la 
in tegración  con la  p lan ificación , cu an d o se analiza 
la p rob lem ática  de países o  grupos de países q u e se 
en cuentran  en etapas distintas de su desarrollo. A l­
gunos de ellos crecen a base del im p u lso  din ám ico 
externo; hay otros q u e derivan  su dinam ism o del 
proceso de sustitución  de im portaciones, y  existe un 
tercer g ru p o  en q u e se tien d e a superar esa etap a y
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en q u e  se requ ieren  n u eras fuerzas dinám icas; U n a  
d e las sugerencias hachas en  el Sem inario  se refirió  
a la  p o sib ilid ad  de v in c u la r  los planes de desarro­
llo  y la  in tegración  en form a tal q u e am bos in stru ­
m entos se em pleen  con el prop ósito  de superar eta ­
pas de d esarrollo  q u e tien den  a agotarse. E n  un a 
vin cu la ció n  real le cab ría  a la  p la n ificació n  a n tic i­
par la  necesidad de reorien tar el desarro llo  hacia  
las n uevas etapas, d efin ir  las p o líticas correspon­
dientes y p lan tear lós requisitos. C orresp on d ería  a 
la  in tegración  el pap el de crear en el p la n o  m u lti­
n acion al las condicioines necesarias para  ello , a tra­
vés de la  p o lítica  com ercial, la  in tegración  de m er­
cados, la  p o lítica  regio n al de inversiones, y otros 
instrum entos, ajustándose a las etapas de desarrollo  
de los grupos de países para fa cilita r  así su ev o lu ­
ción. E n  m uchas de las naciones de A m érica  L a tin a  
se perciben  desequ ilibrios regionales internos y  aun  
econom ías duales q u e  h an  enseñado q u e la  activ id ad  
econ óm ica no tien de necesariam ente a d istribuirse 
en  form a ju sta  n i racion al. Se señ aló q u e  e n  el p lan o  
de la  in tegración  se h a  d efin id o  com o parte de esa 
p o lítica  p rocu rar ciertos ob jetivos de e q u ilib rio , y 
q u e todo esto puede j a d q u irir  u n  g iro  p o sitivo  m e­
d ian te  u n a  acción clara  y de peso destin ada a lograr 
d eterm in ados objetivds de crecim ien to  y de creación  
de op ortu n id ad es para  zonas o  países d e m en or estado 
actu al de desarrollo , con tan do con q u e  las m ayores 
posibilidades dinám icas creadas p o r la  integración  
para el co n ju n to  de la  zona con stitu irán  u n  am bien ­
te adecuado para  q u e se desenvuelva esta p o lítica .
L o g ra r  ese crecim ien to  requ iere  crear condiciones 
de estructura  econ óm ica tales q u e  perm itan  aprove­
char a l m á xim o  los recursos prod u ctivo s disponibles, 
d en tro  d el m arco de la  in tegración . L as m edidas ca­
paces de con d u cir a esos resultados son precisam ente 
a q u ellas q u e  se u tilizá n  en los planes de desarrollo, 
puesto q u e se trataría  de crear un a  in fraestructura  
adecuada, u n a  d isp o n ib ilid a d  de en ergía  y u n  esfuer­
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zo de in versión  b ie n  orien tado. L a  coord in ación  de 
planes ten dría  com o p rop ósito  in corp o rar en  los m is­
mos ese tip o  de m edidas, pero ahora  n o  sólo con  un a 
concepción  n acion al, sino con el o b je tiv o  d elib era d o  
de lo g rar u n  e q u ilib r io  adecuado entre los países.
A l  n iv e l de cada u n o  de los países es necesario 
situar la  in tegración  d en tro  del co n ju n to  de los e le­
m entos básicos q u e  com ponen  la  estrategia del des­
arrollo , com p ren d ien d o las reform as estructurales y  
los otros elem entos q u e  cada u n o  de ellos trata  de 
a p lica r p ara  sup erar su estado actual. P ara  esto es 
necesario con tar con  u n a  persp ectiva econ óm ica y 
social de A m érica  L a tin a  ingresada y, en  cada país, 
considerar claram en te la  n u eva circun stan cia  d e l m er­
cado regio n al com o u n o  d e los hechos básicos sobre 
los q u e se e lab o ra  el program a de desarrollo. A  su 
vez, este proceso p o d ría  fa cilita r  la  a d op ción  de deci­
siones p o líticas q u e  realicen  los países de A m érica  
L a tin a  en  los años fu tu ros com o parte del proceso 
de in ten sificació n  de la  integración .
E l co n ven cim ien to  de la  necesidad d e in corp o rar 
más exp líc ita m en te  la  in tegración  a las p o líticas de 
desarrollo, q u e en  el caso del M ercado  C o m ú n  C en ­
troam ericano h a  d ado  lu ga r a la  e lab o ració n  de ele­
m entos d e u n  program a regio n al, se m an ifiesta  taiq- 
b ién  p a ra  el co n ju n to  de la  región  en form a m uy 
d efin ida . L a  resolución  N*? 10Q (IV ) a d op tad a  p o r 
la  A so ciació n  L atin o a m erica n a  de L ib re  C om ercio  
(A L A L C )  señ aló la  necesidad de rea lizar u n a  pro­
gram ación  in d u stria l zon al, de a lcan zar u n a  coord i­
n ación  de p o líticas agropecuarias y  d e f ija r  p rio ri­
dades para  proyectos de in fraestru ctu ra  q u e sean de 
interés para  e l program a d e in tegración . S eñ aló  tam ­
b ién  algunos criterios relativos a l desarrollo  indus­
tria l zon al, para  gu ia r  los estudios y tareas q u e se 
rea licen  en esta m ateria.
P o r otra  parte, en el d ocum en to q u e recientem en ­
te presentaron  cu atro  conocidos econom istas de A m e­
rica  L a tin a  con  propuestas para  a ctivar e l proceso
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de in tegración ,1 se in clu ye  com o p arte  im p o rtan te  de 
estas nuevas m edidas u n  c a p ítu lo  de p o lítica  regio­
n al d e  inversiones y se insiste en  la  im p ortan cia  de 
la  a d op ción  de u n  crite rio  de recip ro cid a d  adecuado.
T a m b ié n  se realizan  en la  regió n  estudios desti­
nados a an alizar de^de el p u n to  de vista estructural 
e l proceso de in tegración  y a b rin d a r elem entos para 
in corp o rar la  in tegración  a los planes. A  pesar de 
esto, se señ aló en el Sem inario q u e  el esfuerzo que 
se destin a a estos estudios no es su ficien te fren te a la  
m a gn itu d  a im p o rta n cia  de los problem as envueltos.
2. O B JETIV O S Y  FO R M A S DE L A  V IN CU LACION
L os ob jetivos p rin cip ales q u e p o d rían  alcanzarse con 
la  in corp o ración  de la  in tegración  econ óm ica a los 
planes de desarrollo, p o d rían  ser:
a) E v ita r  q u e se cierren  posibilidades de in tegra­
ció n  fu tu ra . L a  concep ción  de las p olíticas n acion a­
les de desarro llo  sin la  hipótesis de in tegración  y 
con las tendencias a la  a u ta rq u ía  q u e  d e e llo  sur­
gen, pu ed en  co n d u cir a l cierre d e posibilidades de 
esp ecialización  y  de ap rovech am ien to  del m ayor ta­
m año del m ercado.
b) L o g ra r  q u e los acuerdos q u e se vayan  ad o p ta n ­
d o se traduzcan en in tegracion es efectivas. L a  p rep a­
ración  de la  econ om ía in tern a  de cada país p ara  exp o r­
tar al resto d el área es con d ición  indisp en sab le para 
lograr un  ap rovech am ien to  eficaz de estos acuerdos, y 
esto sólo se alcan zaría  en form a p arcia l a m enos que 
las p o líticas d e d esarrollo  com pren didas en los d istin ­
tos planes actúen  d efin itiva m en te  en  esta dirección.
c) A n a liza r  los efectos de los acuerdos adoptados 
o  por adoptarse a la  luz de su im pacto  sobre e l des­
arro llo  social y económ ico de cada país, de m odo
1 Felipe Herrera, José Antonio Mayobre, Raúl Prebisch, y 
Carlos Sanz de Santamaría: Proposiciones para la Creación de 
un Mercado Común Latinoamericano. (E/CN.I2/728).
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q u e  se o b ten ga n  elem entos ad icion ales d e ju ic io  p ara  
las decisiones q u e vayan  tom an do los países en  cu an ­
to a su p o lítica  de integración .
d) In co rp o rar d irectam en te a los p lanes las p o lí­
ticas d e orien tació n  regio n al de in version es en  sec­
tores p rod u ctivo s y  en in fraestru ctu ra  en  form a tal 
q u e efectivam en te se o b ten gan  las ven tajas q u e dichas 
p olíticas persigan  y  p ara  q u e se consigan los o b jetivo s 
de e q u ilib r io  en  el desarrollo  regio n al.
A dem ás de señalar e l estado actu al d e desvin cu­
lación  en tre  in tegración  y  planes, y  de exa m in a r a l­
gunos posibles ob jetivo s q u e d eb ieran  persegu irse  en 
esta m ateria, e l Sem inario  d iscu tió  el sen tido q u e 
p odría  ten er esta in corp o ración  en  sistemas d e p la n i­
ficación  com o los q u e existen  en A m érica  L atin a . 
A  co n tin u a ció n  se resum en los pun tos p rin cip ales de 
esta p arte  d e  las deliberaciones.
E l co n ten id o  b ásico  de a q u e lla  v in cu la c ió n  no 
puede ser de carácter m eram ente form al. E stando des­
tin ada a lo g ra r m etas determ inadas de desarrollo  e 
integración , se en ten d ió  q u e lo  q u e  se req u iere  coor­
dinar, m ás q u e los aspectos técnicos de los planes, 
son los aspectos de la  p rop ia  p o lítica  de desarrollo. 
P or supuesto q u e para  e llo  será necesario en carar 
ciertos factores técnicos q u e h agan  posible d ich a  coor­
d in ació n  sustantiva.
A p aren tem en te no sería necesario arm on izar todos 
los aspectos d e la  p o lítica  de d esarro llo  q u e  están con ­
tenidos en  lós p lan es de cada u n o  de los países. E n  
cam bio, la  coord in ación  debe entenderse en  u n  senti­
d o lim ita d o  y específico, abarcan d o concretam en te 
sólo a q u e lla  p arte  de las p o líticas n acionales de des­
a rro llo  q u e tien e delación d irecta  con  e l proceso de in ­
tegración  y  en la  cu al las decisiones de cada u n o  de 
los países in cid en  o  son in flu id a s d irectam en te por 
hechos o decisiones q u e ocurran  en  los dem ás países 
del área. Se señaló q u e la v in cu la ció n  d e p lanes y  la 
coord in ación  de p o líticas constituyen  u n  p la n teo  de 
largo  plazo, a a lcan zar sobre la  base selectiva in d i­
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cada. E n  el caso de los países centroam ericanos esa 
coord in ación  se ha cen trado in icia lm en te en los sec­
tores de in fraestru ctu ra  y en las industrias de alcance 
regional, b a jo  el supuesto de q u e el resto de las 
econom ías sería in d u cid o  p o r esta coord in ación  p a r­
cial. E n  c u a lq u ier  caso, pareció q u e la  coord in ación  
de planes p o d ría  en un com ienzo avanzar d efin ien d o 
las po líticas aplicab les a los sectores cuyo desarrollo  
se in ten ta  coordin ar. Estas p olíticas con fig u ra ría n  un 
p rogram a específico de arm on ización  in corporado d i­
rectam ente en los planes de desarrollo.
En el Sem inario se observó q u e los acuerdos de 
com plem entación  previstos en la  a l a l c  para  las in ­
dustrias de tip o  region al pueden  con stitu ir elem en ­
tos im portantes de esa coordin ación . En efecto, dichos 
acuerdos tienden al d iseñ o de un a p o lítica  region al 
de desarrolló  para cada un o  de los sectores, ten ien do 
en cuen ta  la  evo lu ció n  fu tu ra  de la  dem anda, las 
form as m ás económ icas de satisfacerla, los criterios 
de e q u ilib r io  entre países, etc. A dem ás, de esos acuer­
dos p o d ría n  derivarse las m edidas crediticias, fiscales, 
cam biarias, q u e sería necesario in corp o rar a los p la ­
nes n acionales para alcanzar los ob jetivo s de com ple­
m en tación  in d u stria l perseguidos.
T a m b ié n  p odrían  ser o b jeto  de coordin ación  de 
planes los program as de m odernización, adap tación  
a la  m ayor com peten cia o  reconversión  de sectores 
tradicionales que fuera necesario en carar con m otivo  
de la  integración . Este sería el caso de aq u ellos sec­
tores económ icos de los países q u e en v irtu d  de 
h aber op erado largos años cón m uy poca o n in gu n a 
com peten cia extern a, se desem peñan en con d icio ­
nes com petitivas desfavorables p o r problem as re lati­
vos a la  a n tigü ed ad  del eq u ip o , a la  provisión  de 
insum os, a la  dotación  de infraestructura, a la  orga­
nización  de la  p roducción  o de los m ercados, a la 
p ian o  de obra, etc. P ara  estos casos se pueden  a d o p ­
tar en los planes program as específicos q u e m ediante 
m edidas de apoyo crediticio , asistencia técnica, for-
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m ación  de' m ano d e obra, inversión  en  in fraestru c­
tu ra, etc., tien dan  a co locar a estos sectores en  con­
diciones com petitivas m ás favorables con  re la c ió n  al 
resto d e A m é rica  L atin a .
L a  p rogram ación  de la  in fraestru ctu ra  abarca 
dos aspectos prin cipales. E l p rim ero es la  infraes­
tru ctu ra  de in terco n exió n  destin ada a crear u n a  red  
m ín im a de v in cu la c ió n  en tre las regiones prin cip ales 
de los d istin tos países, de m od o q u e el tran sporte y  
las com unicacion es cu m p lan  con condicion es m ín i­
mas de eco n om icid ad  y  efic ien cia  para  servir el p ro­
pósito  de lograr u n a  in tegración  econ óm ica efectiva. 
P ara  e l diseño de esta red  parece requerirse tener 
en c u e n ta .la s  orien tacion es p rin cip ales d el co n ju n to  
de los program as específicos a q u e  ya se h a  hecho 
referen cia  y  d el resto de los sectores económ icos cap­
tados en  los planes.
E l segundo aspecto lo  constituye la  infraestruc­
tura destin ada a p rop orcion ar condicion es d e creci­
m ien to  ad ecu ad o para  los países y regiones de m en or 
d esarro llo  relativo , q u e en v irtu d  de carecer a ctu a l­
m en te d e ella  están en situación  desventajosa con 
respecto a otras áreas y países. P ara  atraer hacia  
ellos prop orcion es adecuadas de la  n u eva  a ctiv id ad  
q u e se cree p o r v irtu d  de la  in tegración , co locán ­
dolos en condicion es de crecien te com peten cia  res­
pecto a los centros más desarrollados de A m érica  
L atin a , p o d ría  requerirse dotarlos de la  infraestruc­
tura  de transporte, energía, agu a, viv ien d a , escuelas, 
etc., necesaria. L a  tran sform ación  de algunos centros 
de estos países en futuros polos d inám icos y  la  con ­
cen tració n  en ellos d e las inversiones d e infraestruc­
tura  con  el o b jeto  de abaratar la  in versión  ev itan d o 
la  d ispersión  q u e la  encarezca, im p licaría  u n  esfuer- 
zo/de p la n ificac ió n  y desarrollo  de largo  p la zo  y  en ­
trañ aría  la  necesidad de coord in ar planes en tre  países.
L os program as destinados a apoyar los esfuerzos 
q u e h agan  los países de m en or desarro llo  re lativ o  
para com pensar su desven taja  in ic ia l, adem ás de com-
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p ren d er inversiones en in fraestru ctu ra, in corp o rarían  
nuevas actividades p rod u ctivas tan to  en los sectores 
de interés regio n al com o en  aqu ellos otros q u e  son 
tradicionales para  los países m ás in dustria lizados del 
área pero  q u e pueden  tener carácter d in ám ico  para  
los m enos desarrollados. A lg u n o s de estos sectores 
m ás tradicionales pueden  tener ven tajas peculiares 
en esos países. E n  efecto, pueden  u tiliza r  m aterias 
prim as producidas en condicion es económ icas y  ap ro­
vech ar tam b ién  cierta  exp erien cia  y  organ ización  ya 
existentes en  la  p rod u cció n  de estos tipos de bienes, 
in co rp o ran d o  así u n  v a lo r  agregado sensiblem ente 
m ayor a bienes q u e actualm en te se exp o rtan  com o 
m aterias prim as.
P o r otra  parte, es posible q ue, en  m uchos casos, 
e l efecto  in d irecto  q u e estos sectores ten gan  sobre el 
co n ju n to  de la  econ om ía a través de su dem anda 
de m aterias prim as y  bienes in term edios les otorgue 
u n  efecto  m u ltip lica d o r  total b astan te m ayor q u e  su 
sólo efecto  directo, y  q u e  e llo  sig n ifiq u e u n a  ven taja  
a d ic io n al. E l co n ten id o  d e m a n o  d e o b ra  de algu n o s 
de estos sectores p u ed e ser re lativam en te elevado, en 
a lgunos casos p rop orcion alm en te m ayor q u e e l de 
grandes industrias regionales y  p o r lo  tan to  el efecto 
o cu p acion al p u ed e ser m ayor. T a m b ié n  lo  sería en ­
tonces la  consecuencia p o sitiva  q u e  tengan  sobre el 
resto de la  econom ía, a través de la  dem anda de 
bienes d e consum o q u e realice  esta m ano de obra.
O tro  elem en to de esta coord in ación  de p olíticas 
de desarrollo  y  de inversiones y de in tegración , sería 
u n  m arco gen eral en  e l q u e  se situasen todos los ele­
m entos anteriores. E l proceso de in tegración  debe 
tener ciertos o b jetivo s p ara  el co n ju n to  d e A m érica  
L a tin a  y  para  grupos de países, y  o b jetivo s q u e  se 
traduzcan  en m etas de crecim ien to  ad ic ion al. Esos 
o b jetivo s se p u ed en  form u lar en  térm inos d e estruc­
tura  econ óm ica m ás adecuada y  de un  m ayor d in a ­
m ism o del proceso de crecim ien to, y  p o r esta razón 
se refieren  a l c o n ju n to  de la  econ om ía de cada u n o
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de los países y  de A m érica  L a tin a  en su to ta lid a d  y 
no sólo  a sectores específicos.
Para cada u n o  de los sectores q u e sean o b jeto  de 
acuerdos de com plem entación, o para  los acuerdos 
de program as fronterizos o de integración  p arcia l por 
grupos de países, pueden  fijarse ob jetivos y orien ta­
ciones específicos en form a tal q u e el co n ju n to  de 
estos acuerdos vaya con d u cien d o a ciertas m etas glo­
bales consideradas com o factibles. C iertos ob jetivo s 
de e q u ilib r io  regional, q u e faciliten  a todos los paí­
ses posib ilid ad es adicion ales de crecim ien to, sólo p u e­
den fijarse  al n ivel de un co n ju n to  de sectores que 
sean o b jeto  de coordin ación . Es posible q u e un  es­
q uem a de esp ecialización  regio n al al n iv e l de cada 
u n o de los sectores no conduzca a un e q u ilib r io  en 
la d istrib u ció n  de la  a ctiv id ad  econ óm ica en tre p aí­
ses. Sería precisam ente o b je tiv o  del m arco general 
p rocu rar q u e el co n ju n to  de los sectores o  de las p o­
líticas sectoriales tendiera  hacia ciertas m etas de eq u i­
lib rio , a u n q u e  cada u n o  de ellos tom ado aisladam en ­
te no las satisficiera. Por otra parte, para  program ar 
el crecim ien to  de este gru p o  de sectores y  de activ i­
dades se precisa a lg u n a  perspectiva de las p o sib ilid a ­
des de desarrollo  fu tu ro  del área, la cu al se podría 
d erivar d e d ich o  m arco general.
D esde el p u n to  de vista técnico, en el Sem inario 
se consideró q u e la coord in ación  de planes requ eriría  
trab a ja r a dos niveles convergentes: a) el n acion al, 
de m od o q u e  la consideración  de los problem as esté 
estrecham ente v in cu la d a  con la rea lid ad  y las necesi­
dades de los d istin tos tipos de países, y fe) el regio n al, 
p o r cu an to  para la  form u lación  de su p ro p io  p lan, ca­
da país requ iere un m arco de perspectivas acerca d el: 
d esarrollo  in tegrad o del co n ju n to  del área, el cu al p o­
d ría  ser fo rm u lad o  p o r los m ecanism os de integración .
C om p lem en tan d o el m arco regio n al, cab ría  elabo­
rar m arcos subregionales para  problem as q u e sean 
d e interés de algu n o s grupos d e países en  lo  relativo  
a sectores prod u ctivo s de m ercado sub region al, a des­
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arro llo  fron terizo  y  a ciertos tipos de infraestructura. 
Es el caso de industrias com o la  te xtil, en  las q u e  el 
tam añ o d e l m ercado req u erid o  p ara  op erar e fic ien ­
tem ente n o  es de alcance regio n al, pero q u e  se pres­
tan a acuerdos de esp ecialización  entre grupos de p a í­
ses con el prop ósito  de abastecer su dem anda con 
p len o  ap rovech am ien to  de las econom ías de escala 
q u e p erm ite  un  cierto gra d o  de especialización. E llo  
en trañ a la coord in ación  de m etas de p rod u cció n  en ­
tre los em presarios de los países respectivos.
L os program as de d esarrollo  fronterizo  presentan 
un caso especial de coordin ación  de planes. T ie n d e n  
a p rom over el d esarrollo  de zonas que, p o r estar si­
tuadas en las fronteras de dos o  más países, h aber 
estado d ivid id as en jurisdicciones p o líticas distintas 
o  p o r encontrarse aisladas de su respectivas econ o­
m ías, n o  han  ap rovech ad o las posibilidades de cre­
cim ien to  q u e su in tegración  p erm itiría. Son ejem p lo  
de e llo  los trabajos q u e  en este sen tido está rea li­
zando el B ID , con la co lab oración  del In sttiu to  L a ­
tin oam erican o de P la n ifica ció n , en  las fronteras Co- 
lom bo-Venezolana y C olom b o-E cuatorian a. T a m b ié n  
po d rían  serlo las cuencas h id ro gráficas q u e se h a lla n  
sobre el lím ite  de varios países de A m érica  L atin a . 
En cada u n o  de estos casos correspon dería diseñar 
un a p o lítica  de desarrollo , determ in ar las m edidas 
q u e son necesarias para lleva rla  a cabo y d efin ir  
acuerdos en tre los países interesados en  estas m edidas.
Se subrayó en el Sem inario  q u e la visión  y  los 
procedim ien tos de la  -p lan ificación  son ú tiles  para 
sistem atizar el análisis y en cauzam ien to  del proceso 
de integración . A u n q u e  se cu en ta  con im portantes 
elem entos de d iagn óstico  referentes al proceso d e in ­
tegración  y  a l p a p e l q u e puede desem peñar d en tro  
del crecim ien to  de los países, se p o d ría  co n trib u ir  a 
fa cilita r  la  adopción  de decisiones relativas a esa in ­
tegración  m ed ian te el esclarecim ien td  de las relacio­
nes en tre  ella , la  estructura econ óm ica y el proceso 
d e desarrollo.
im preso en v o x , s. a. 
neeaxa 24 -  m éxico  14, d . f. 
dos mil ejem plares 
30 d e  ju n io  d e  1975
